Habitacdo vaga e instrumentos de politica publica: O debate em torno do

arrendamento coercivo
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Nos ultimos anos assistiu-se a um ressurgimento dos debates em Portugal, e na Europa
em geral, sobre a habitacdo vaga. Isto ocorreu num contexto de multiplas crises: a par de
uma crise climatica, de saude e de biodiversidade, uma crise de acessibilidade a habitagao

de proporgdes significativas colocou de novo a habitagio na agenda politica nacional®.

Apesar de se encontrar entre os paises com um maior numero de fogos por habitante e
com um maior nimero de fogos vagos em areas urbanas*, Portugal enfrenta atualmente
uma profunda crise no acesso a habitacdo, com uma parte muito significativa dos
agregados familiares a deparar-se com sérias dificuldades no acesso a uma habitagao

condigna a pregos comportaveis®.

O paradoxo “tanta casa sem gente e tanta gente sem casa”, afirmado pelos movimentos
sociais na luta pelo direito a habitacdo, trouxe para o debate nacional o papel do estado
na regulacao da fung¢do social da habita¢do. No ambito académico, economistas passaram

associar a habitagdo vaga especulativa a processos de financeirizagdo da habitacdo e a
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tendéncias de aumento dos pregos da habitacdo®; e os estudos no campo das politicas de
habitagdo e do ordenamento do territorio vieram salientar a importancia da habitagdo vaga
como um recurso fundamental para a renovagio urbana e protegdo ambiental’. E neste
contexto que tem aumentado o interesse pela analise da agdo publica destinada a melhorar
a situacdo da habitacdo e do ordenamento do territorio por via da reativagao da habitagdo

vaga.

A literatura sobre o tema permite identificar uma consideravel variedade de instrumentos
que tém sido criados e usados com o intuito de levar os proprietarios a colocar a habitagdo
vaga no mercado de venda ou arrendamento. Em termos gerais, distinguem-se dois
grandes grupos de medidas. Por um lado, as medidas de incentivo — de tipo fiscal,
financeiro ou outro — que procuram, por exemplo apoiar a reabilitacdo de imdveis vagos
que exigem avultados investimentos por parte dos proprietarios. Tipicamente, estes
programas de apoio financeiro tém associadas condi¢cdes de alocagdo da habitacdo
apoiada em esquemas de arrendamento condicionado por um determinado tempo. Por
outro lado, medidas de penalizagdo, como as de aumento do valor do imposto patrimonial,
que procuram aumentar os custos da reten¢ao voluntaria da habitacdo vaga com o intuito

de estimular uma mudang¢a de comportamento por parte dos proprietarios.

A recente aprovagdao do arrendamento forcado de habita¢des devolutas instituido no
quadro do programa Mais Habitag¢ao® foi o iltimo e o mais claro exemplo de um conjunto
de politicas de desincentivo a manuten¢do de habitacdo vaga em Portugal. Esta medida
suscitou um amplo debate na esfera publica, por um lado, sobre o aparente conflito entre
os direitos a propriedade e os direitos a habitagdo, e, por outro lado, sobre o direito e dever

da administragdo publica de assegurar o efetivo uso da habitagao.

Tomando este caso como exemplo, o presente texto pretende contribuir para uma reflexao

sobre as politicas publicas que atuam sobre a habitacdo vaga, bem como sobre a
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necessidade de qualificar o debate em torno delas com vista a adoc¢ao de instrumentos de

governacao mais eficientes e eficazes.

O texto que se segue divide-se em quatro secgdes. Na primeira faz-se uma introdugao
tedrica ao tema dos instrumentos politicos, ou de governagao, tal como definidos por Bali
et al.’. Na segunda reflete-se sobre o leque de instrumentos que tém sido criados e
aplicados para controlar o fendémeno da habitagdo vaga. Na terceira contextualiza-se o
fendmeno no contexto nacional, procurando evidenciar as condigdes que levaram a
centralidade do tema da habitacdo vaga no debate publico sobre politicas de habitagdo e
de ordenamento territorial. Na quarta seccdo, parte-se do exemplo da controvérsia gerada
em torno da proposta do arrendamento for¢cado de habitagdes devolutas, analisando o
debate gerado a luz da evidéncia empirica disponivel, e do seu impacto nos processos de

decisdo. O texto remata com um comentario final.

Secciio 1: Os instrumentos de politica publica

Uma parte significativa da atividade politica envolve a formulagdo de objetivos e a
escolha de instrumentos politicos, ou de governacdo. Os instrumentos politicos sdo uma
parte critica do processo de decisdo, providenciando os meios através dos quais os fins

podem ser alcangados™®.

O debate sobre a escolha e a implementacdo de instrumentos tem ganho uma crescente
relevancia ao nivel politico e académico. Que tipo de instrumentos estdo disponiveis para
a governacao? Como podem ser classificados? Que logica estd subjacente a sua escolha
e implementa¢do? Ha algum padrdo observavel relativo a sele¢do e implementacdo dos
instrumentos? E como podem as diferengas e similaridades em termos de politicas,

praticas e resultados, ser explicadas?*!.
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No campo das ciéncias sociais, partindo da andlise das questoes da dimensdo simbdlica
do exercicio de poder ligada a producao de significados e de simbolos, Halpern recorda
que “governar ¢ mostrar que medimos o social, fazer as pessoas acreditar que estamos
ordenando, enviar uma mensagem constante de vontade e de controle”; e que “a dimensao
performativa dos instrumentos ¢ tdo importante quanto a da sua materialidade objetiva e

as suas produgdes” 2.

Os instrumentos de agdo governativa tém sido agrupados com base em grelhas de
classificagdo de acordo com critérios diferenciados. Por exemplo Bali et al.'® referem
taxonomias de instrumentos politicos com base nos recursos em que se baseiam. Os
mesmos autores apontam que no sistema classico de Hood se podem distinguir quatro

tipos de recursos.

Primeiro, o de nodalidade, que representa a capacidade do governo para receber sinais e
difundir informacdes. Trata-se da centralidade nas redes sociais, de informagdo e de

conhecimento.

Segundo, o de autoridade, que requer a capacidade de execucdo para forcar
comportamentos desejaveis, 0 que passa ndo apenas pela regulamentacdo, mas pela

fiscalizagdo e capacidade de aplicar penalizagdes.

Terceiro, o de tesouro, associado a instrumentos que fornecem incentivos, tais como

subvencgdes, empréstimos, ou beneficios fiscais, para os atores agirem de forma desejavel.

Quarto, o de organizagcdo administrativa, relacionados com a provisao direta de algum

bem ou servigo (e.g. arrendamento de habitacdo econdémica).

De um modo geral, o debate sobre o desenho e a execucdo de instrumentos de politica
publica tem distinguidos os instrumentos de tipo substantivo dos instrumentos de tipo
procedimental, notando que enquanto os primeiros procuram afetar, de forma direta ou
indireta, o tipo, a quantidade, o prego ou outras caracteristicas dos bens ou servicos

produzidos (e.g. a qualidade e o acesso de grupos especificos); os segundos sdo usados
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sobretudo para alterar aspetos do funcionamento do governo e/ou do processo de decisao.
Por exemplo, podendo incluir a criacdo de comissdes técnicas independentes ou novas
metodologias de tomada de decisdo, incluindo a participacdo de representantes de

interesses antes excluidos nos processos de decisdo®.

A reflexdo sobre o desenho e a implementagdo de instrumentos politicos, tem suscitado
um conjunto de debates diversificados ao longo de linhas de analise e de problematizacao
complementares. Por exemplo, Lopes (2022) analisa os discursos do legislador
relativamente a obrigacdo de conservacdo do edificado, identificando trés tipos de
discursos. Um discurso negativo centrado na obrigacdo de conservacdo por parte dos
proprietarios que inclui a proposta de aplicagdo de instrumentos de tipo sancionatorio;
um discurso de natureza positiva associado a medidas de apoio e incentivo a realizagao
de obras de conservagdo; e um discurso coercivo centrado na obrigacdo de conservagao
dos edificios que inclui medidas impositivas, designadas de natureza coerciva ou

substitutiva®®.

De uma outra perspetiva, relacionada com a problematizacao dos custos e dos beneficios
do desenho e da implementagdo das politicas de habitacdo, dentro e entre geragdes, Alves

e Guimaraes'®

examinam os métodos e as condi¢des de produgdo de habitagdo social e
econdmica ao longo de quase um século. A partir da analise de diversas geracdes de
politicas de habitacdo, em termos da quantidade e da qualidade dos bens e servicos
produzidos, e dos seus impactos, por exemplo em termos de quem tem acesso a essa
habitacdo, criticam os impactos de politicas que tém favorecido a aquisic¢do e privatizagao
do stock de habitagdo produzido com subsidio publico, notando como reforcam as
desigualdade socioeconomicas e territoriais. Observando a situagdo de multiplas crises
que as cidades e as regides portuguesas enfrentam, Alves!’, de uma perspetiva

transdisciplinar e de analise comparada internacional, critica que a ndo adocdo de

instrumentos de zonamento inclusivo em Portugal, notando que tal opgdo estd em
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contraciclo face as politicas e praticas mais integradas que se observam noutras

geografias.

Seccao 2: Os instrumentos para controlar a habita¢io vaga

Apesar da habitacio vaga'® e das politicas que a visam mitigar serem temas tratadas na
literatura da especialidade ha varias décadas, o seu ambito de aplicagdo continua restrito,
essencialmente, a alguns paises ocidentais (nomeadamente os EUA, o Reino Unido, a
Alemanha, a Dinamarca e paises da Europa de Leste) e asiaticos®®. A literatura revela uma
grande variedade de conceitos relacionados com o de habitacdo vaga, como as nog¢des de

habitagdo subutilizada ou de habitagdo de uso sazonal, que ndo sdo aqui analisados.

Os Censos a populacdo e habitagdo definem como vago um alojamento onde nao ha
ninguém a viver no momento do recenseamento, exceto se os ocupantes estiverem
temporariamente ausentes por motivos de férias, saude ou profissionais. Os Censos
também fornecem informagdes sobre se as habitagdes vagas estdo disponiveis para venda

ou aluguer, ou se se encontram nessa situagao por outras razoes.

A literatura académica distingue entre, de um lado, a habitacdo vaga de longa duracio e,
do outro lado, as situagdes “normais” de habitagdes que se encontram temporariamente
vagas entre duas ocupagdes. Mas ndo estabelece o que ¢ um tempo “normal” de ndo
ocupagdo em regides ou territorios com fracas dindmicas demograficas e de emprego.
Também insuficientemente estudadas sdo as metodologias adotadas para identificar

habitacdes vagas, por exemplo as relacionadas com o consumo de energia®.

A literatura demonstra que o tema da habitacdo vaga ¢ complexo e que requer uma analise

cuidadosa sobre as razoes pelas quais a habitagdo ¢ deixada desocupada, sobre as
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caracteristicas desta habitacdo (em termos de conservagdo, regimes de propriedade, etc.)
e sobre os seus padroes de distribui¢do espacial no territorio, e as varias escalas de analise

geografica.

A literatura diferencia os instrumentos politicos com base na sua natureza e objetivos. Na
comparagio que faz dos instrumentos para lidar com habitagio vaga, Turnbull?! distingue
os instrumentos de incentivo (financeiro ou fiscal) dos de penalizagao (aumento da carga
fiscal e aplicagao de coimas até valores que tornam o entesouramento inviavel), divididos
por niveis de coer¢do. Este estudo do Observatorio Europeu da Habitacdo demonstra que
ndo so6 a lista de instrumentos disponivel ¢ longa, como esses instrumentos tém vindo a

ser usados de modo combinado em diversas cidades e paises.

A investigagdo cientifica sobre o tema da habitacdo vaga apresenta hoje evidéncia

empirica robusta que permite retirar as seguintes proposicoes.

Primeiro, que o uso de instrumentos coercivos (de penalizagdo) em combinagdo com
instrumentos de incentivo (politica financeira e fiscal, por exemplo programas de apoio a
reabilitacdo) sdo adequados para estimular comportamentos desejaveis no que respeita a
colocagao da habitacdo no mercado, tendo alcancado resultados positivos em varias

cidades e paises.

Segundo, que em muitos casos, a existéncia de um instrumento coercivo — e.g. intimag¢ao
do proprietario a realizagcdo de obras de conservagdo/ reabilitacdo, podendo em caso de
nao resposta levar a requisi¢ao de fogos devolutos para arrendamento ou venda forcada
(com a obrigatoriedade do adquirente iniciar as obras exigidas num certo prazo) — pode
constituir uma ameaca suficiente para que nao seja necessario aplica-lo (e.g. no caso de
questdes legais de herancgas, ou quando o proprietario declara ndo ter meios para realizar
as obras e solicita o apoio técnico-financeiro do municipio optando por um regime de

renda acessivel ou social).

Terceiro, as medidas para colocar as habitagdes devolutas sob gestao publica temporaria
podem implicar processos judiciais morosos e exigir recursos significativos da

administracao. No caso de expressa manifestacdo de incapacidade de iniciativa por parte

2D, Turnbull, Tools to deal with vacant housing, s/l, Housing Europe Observatory, 2023.



do proprietario, o municipio pode tomar posse administrativa do imével para a realizagio

das obras e até ao pagamento integral dos custos pelo proprietario.

Para o contexto nacional, estudos académicos de avaliacdo retrospetiva da execucao do
Regime Especial de Reabilitacao de Imoveis Arrendados (RECRIA) — que foi o principal
programa de apoio a reabilitacdo implementado entre 1988 e 2011 em Portugal — no
municipio de Lisboa, o municipio com a maior taxa de execugdo a nivel nacional,
confirmam que existe uma percegao por parte dos técnicos e politicos de que a utilizagao
de instrumentos coercivos combinados com instrumentos de incentivo ¢ adequada para
estimular comportamentos desejaveis no que concerne a reabilitacdo e reativagdo da
habitagdo vaga. No entanto, mostram também que a implementacao destes instrumentos
¢ complexa, envolvendo procedimentos administrativos, recursos financeiros e
articulagdo institucional que nem sempre asseguram o pagamento ao municipio de todas
as despesas tidas com a intervencdo. Estes resultados salientam a importancia de
instrumentos de arrendamento for¢cado, que j& existem na lei h4 varios anos, mas que
raramente t€ém sido usados para o ressarcimento das despesas incorridas por parte da
administragdo em obras de reabilitacdo e no realojamento provisorio de inquilinos? e

para alargar o stock de arrendamento acessivel com fogos municipais ou privados.

Seccao 3: A centralidade do tema da habita¢ido vaga no contexto nacional

No nosso ordenamento juridico ndo ¢ nova a ideia de que “a ndo disponibiliza¢do de
oferta de imodveis, quando estes existam, sobretudo nas zonas do Pais onde se verifica
maior dificuldade de acesso a habitagdo, ¢ uma pratica lesiva do interesse publico e que
tem por efeito uma reducdo injustificada da oferta habitacional, bem como, por essa
mesma via, uma subida artificial dos pregos”, justificando, por isso, “uma agdo mais
interventiva do Estado no estimulo a sua disponibilizacdo, concorrendo,
simultaneamente, para a concretizacao do seu potencial econdmico e para o cumprimento

da sua funcdo social”?. Em anteriores momentos de crise na habitacio, este objetivo

2.8, Alves, R. Branco, P. Canelas, K. Silva, “O municipio de Lisboa e a execugdo do Regime Especial de Reabilitagdo de Iméveis
Arrendados (RECRIA): entre as estruturas e a agéncia”, Andlise Social, no prelo.
2 preambulo do Decreto-Lei n°® 67/2019, de 21 de Maio, que procede ao agravamento do Imposto Municipal sobre Imoveis

relativamente a prédios devolutos em zonas de pressao urbanistica.



levou mesmo a imposi¢do do dever de arrendar a habitacdo vaga, como sucedeu em
1914%% ¢ em 19742°. De modo similar, também n3o é novo o debate decorrente do assumir,

pelos poderes publicos, da posi¢ao acima citada.

Recentemente, a questdo ganhou novo destaque, pela convergéncia de trés linhas de

governacao que perseguem trés objetivos centrais.

Primeiro, o designio de fomentar a reabilitagdo em detrimento da continua expansao dos
perimetros urbanos baseada na constru¢do nova. Pretendia-se consolidar e revitalizar os
nucleos urbanos, e em especial os varios centros historicos que, a data, se encontravam
em acentuado estado de degradacdo e abandono, concentrando grande numero de
edificios vagos. Pretendia-se, também, induzir dindmicas de transformagdo urbana que
fossem econdémica e ambientalmente mais sustentaveis. Quer por via de uma utilizagdo
mais responsavel dos recursos disponiveis, apostando na reabilitacdo e reutilizagdo do
edificado existente em oposi¢do a construgdao nova. Quer pela contencao dos perimetros
urbanos, travando a continua expansao das redes infraestruturais e procurando fomentar
modelos de ocupagdo capazes de suportar logicas de proximidade, mobilidade suave e
sistemas de transportes publicos. Os impactos que a crise economica de 2008 tiveram no

sector imobiliario viriam a funcionar como catalisador da transicao pretendida.

Neste dominio, a aprovagdo, em 2009, do Regime Juridico da Reabilitagio Urbana?® surge
como marco fundamental, procurando redirecionar o investimento imobilidrio para a
reabilitagdo de 4reas do territorio delimitadas para o efeito — as Areas de Reabilitacdo
Urbana — essencialmente por via da articulagdo, por um lado, de beneficios fiscais e
apoios financeiros e, por outro lado, de mecanismos de pressdo sobre os prédios
degradados ou nao utilizados, tanto por via de agravamento fiscal como por mecanismos
de substitui¢cdo dos proprietarios pela administragdo publica. Aplicavam-se, assim, os

principios fundamentais mencionados na sec¢do anterior. Nos anos que se seguiram,

24 Cf. artigo 3° do Decreto n° 1079, de 23 de Novembro de 1914.
% Cf. artigo 5° do Decreto-Lei n°® 445/74, de 12 de Setembro, e artigos 1° e 7° do Decreto-Lei n® 198-A/75, de 17 de Abril.
% Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23 de Outubro.



procurou-se reforcar esta dinidmica pelo reforco dos apoios?’ e incentivos?®, pela
desregulagdo das operacdes de reabilitacio de edificios?®, pela criacio de condigdes para
a atragdo de investimento de outras origens (sector do turismo, fundos de investimento,
)30

residentes nao habituais)*”, bem como pela revisao do quadro legal que rege as praticas

de planeamento territorial de modo a conter os perimetros urbanos®!.

O segundo objetivo centrou-se na dinamizagdo do anémico mercado de arrendamento
habitacional, considerando-se que o quadro que o regulava ndo oferecia incentivo
suficiente aos proprietarios para aderirem a este mercado e, menos ainda, para investirem
na necessaria reabilitagdo do edificado degradado que se ia acumulando, em grande
medida pela heranca dos contratos vinculisticos e das rendas congeladas que ndo
asseguravam o rendimento necessario a devida manutencio do edificado®. Lembre-se, a
este proposito, que, a entrada do século XXI, a percentagem das chamadas rendas antigas
rondava ainda os 60%, valor que se elevava para dois tercos nos casos dos municipios de
Lisboa e do Porto®, onde o problema do abandono e degradagdo dos centros histéricos
era particularmente gravoso.

E neste contexto que, em 2006, se publica o Novo Regime de Arrendamento Urbano®,
depois revisto em 20123 — e sucessivamente alterado nos anos que se seguiram — com

vista a liberaliza¢cdo do mercado de arrendamento e fécil transi¢do das rendas antigas para

21 Destaque-se o IFRRU2020 (Instrumento Financeiro de Reabilitagio e Revitalizagio Urbanas), regulamentado em 2015 pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n° 52-A/2015, de 23 de Julho.

% O Regime Extraordinario de Apoio 4 Reabilitagdo Urbana foi criado pelo Orgamento de Estado de 2008 (artigo 82° da Lei n° 64-
A/2008, de 31 de Dezembro), sendo, depois, sucessivamente atualizado e ampliado.

% O Regime Excecional para a Reabilitagdo Urbana, criado pelo Decreto-Lei n® 53/2014, de 8 de Abril, isentou as operagdes de
reabilitacdo e renovagdo do cumprimento de um amplo conjunto de requisitos técnicos obrigatorios, com destaque para as areas
minimas impostas pelo Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas.

30 Cf., entre outros: Decreto-Lei n° 39/2008, de 7 de Margo, que aprova o Regime Juridico da Instalagdo, Exploragio e Funcionamento
dos Empreendimentos Turisticos; Decreto-Lei n° 128/2014, de 29 de Agosto, que aprova o Regime Juridico da Exploragdo dos
Estabelecimentos de Alojamento Local, depois alterado pela Lei n® 63/2015, de 23 de Abril; Lei n® 29/2012, de 9 de Agosto, que cria
a autorizagdo de residéncia para atividade de investimento (os chamados Vistos Gold), por via de aditamento a Lei n® 23/2007 (artigo
90°-A).

31 A Lei de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo foi aprovada em 2014, pela Lei
n°31/2014 de 30 de Maio, seguindo-se, no ano seguinte, a aprovagao do novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial,
por via do Decreto-Lei n° 80/2015, de 14 de Maio.

32 Cf. G. Antunes, Politicas de Habita¢do: 200 Anos, Lisboa: Caleidoscopio, 2018; G. Antunes, Housing policies in (the) crisis: The
Troika memorandum and the housing market in Portugal, Lisboa: Friedrich Ebert Stiftung, 2020.

3 Dados do Censos 2001, INE.

34 Lei n° 6/2006, de 27 de Fevereiro.

% Lein°31/2012, de 14 de Agosto.
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0 Novo regime, com graves consequéncias sociais. Também aqui, o incentivo criado aos
proprietarios veio associado a mecanismos de pressao sobre a habitacdo vaga e degradada.
Foi no ambito da legislagdo complementar do Novo Regime de Arrendamento Urbano
que se estabeleceu o conceito fiscal de prédio devoluto® e procedeu ao seu agravamento
fiscal em sede de Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI). Foi também neste &mbito que
se regulou a possibilidade de obras coercivas no caso do senhorio ndo efetuar as obras de

manutengio a que estd obrigado®’.

A terceira linha de governacdo prende-se com as politicas de habitagdo e a necessidade
de resposta a uma crise de acesso a habitagdo que se acentuou, sobretudo, a partir de 2015.

A crise resultou, essencialmente, de duas ordens de fatores.

De um lado, o contexto internacional marcado pela financeirizagio da habitagio®, pelas
profundas alteracdes nas dindmicas de investimento que se seguiram a crise econémica
iniciada em 2008 e que reforgcaram o uso do imobiliario como ativo de refigio®, e ainda
pelas novas tendéncias do sector do turismo decorrentes da generalizacdo da aviagdo

lowcost e do alojamento local.

Do outro lado, as politicas publicas nacionais que conduziram a uma ampla revisao do
quadro legal, procurando animar os sectores da reabilitacdo e do turismo como meio de
alavancar a economia em tempo de crise ¢ de intervencao externa. As muitas alteracdes
legislativas que se sucederam — em grande medida, aquelas que j& aqui apontamos e que
decorreram das duas linhas de governagdo enunciadas nos paragrafos anteriores —
contribuiram para alterar profundamente as dindmicas de transformagdo dos espacos

urbanos.

% Decreto-Lei n® 159/2006, de 8 de Agosto, que aprova a defini¢io do conceito fiscal de prédio devoluto.

37" Decreto-Lei n° 157/2006, de 8 de Agosto, que aprova o Regime Juridico das Obras em Prédios Arrendados.

3 Cf., entre outros: M. Aalbers, “The Financialization of Home and Mortgage Market Crisis”, Competition & Change, 12(2), p. 148-
166, 2008; M. Aalbers, The Financialization of Housing: A political economy approach, London, Routledge, 2016; C. Whitehead, K.
Scanlon, M. Voigtldnder, J. Karlsson, F. Blanc, M. Rotolo, Financialization in 13 cities: An international comparative report. Londres:
LSE/ Boligekonomisk Videncenter, 2023; A. C. Santos, N. Teles, N. Serra, “Finan¢a e habitagdo em Portugal”, Cadernos do
Observatorio, 2, 2014; N. Teles, “Financeirizagdo da habita¢@o: A terra e renda fundidria como elos em falta” in A. C. Santos (coord.),
A nova questdo da habitagdo em Portugal, Coimbra, Actual, p.87-110, 2019.

39 D. Madden, P. Marcuse, In Defense of Housing: The Politics of Crisis. London/ New York, Verso, 2016.
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A conjugagdo de todos estes fatores conduziu a uma stbita concentracio do investimento
imobili4rio nos principais centros urbanos do pais*® — em especial Lisboa e Porto — e nos
segmentos do turismo e de habitacdo de luxo, pressionando o valor fundiario e dando
origem a uma acelerada subida dos precos da habitagdo que, a partir desses centros, se foi
alastrando no territdrio e criando sérias dificuldades a largos segmentos da populagdo
para aceder a habita¢do condigna. A crescente contestagdo fez com que a crise ganhasse
visibilidade na esfera publica. E a publicagao dos resultados dos Censos de 2011 e 2021,
com destaque para o elevado nimero de fogos vagos, veio (pelo menos numa primeira
fase) consolidar a perce¢do de que o problema ndo era falta de casas, mas sim a

dificuldade de colocar as casas existentes no mercado a precos acessiveis.

E em resposta a este contexto que, em 2017, o governo cria uma Secretaria de Estado da
Habitacdo e langa uma Nova Geragdo de Politicas de Habitagio*! que assume e conjuga
os trés objetivos centrais antes enunciados. Estabelece, assim, como missdo “[g]arantir o
acesso de todos a uma habitacdo adequada” e “[c]riar as condigdes para que tanto a

reabilitagdo do edificado como urbana passem de excegao a regra”*?

, procurando politicas
que promovam a transi¢do “[d]e uma politica de habitagdo cujos principais instrumentos
assentaram na constru¢do de novos alojamentos e no apoio a compra de casa para uma
politica que privilegia a reabilitagio e o arrendamento”3. Objetivos estes que a Lei de
Bases da Habitagdo veio reafirmar, defendendo a aposta na reabilitagdo e no
arrendamento, bem como a promogao do “uso efetivo de habitagdes devolutas™*, tanto

publicas como privadas, quer por via de incentivos, quer pelo recurso a mecanismos de

pressio™®.

40 Cf., entre outros, N. Travasso, “Three topics for reurbanisation: Rethinking planning practices for extensive urbanisation territories
after growth”, in F. Saverio Fera (ed.), La Maieutica della Citta: Contributi sul progetto urbano e architettonico, Firenze: Aion, p.
174-183,2022; N. Travasso, A. Varea Oro, M. Almeida, L. S. Ribeiro, “Acesso ao mercado de arrendamento em Portugal: Um retrato
a partir do programa de arrendamento acessivel”, Finisterra, LV(114), p.105-126, 2020; G. Antunes, J. Seixas, “Impactos da pandemia
na evolugdo do acesso a habitagdo na Area Metropolitana de Lisboa”, Cidades, 45, 2022.

4 Governo de Portugal, Para uma Nova Geragéo de Politicas de Habita¢do, 2017. O documento foi, depois, aprovado por via da
Resolugao do Conselho de Ministros n® 50-A/2018, de 2 de Maio.

2 Governo de Portugal, Para uma Nova Geragdo de Politicas de Habitacdo, 2017, p.3.

4 1dem, ibidem, p.6.

4 Ntimero 6 do artigo 3° da Lei n°83/2019, de 3 de Setembro.

4 Cf. artigos 5° e 28° da Lei n°83/2019, de 3 de Setembro.
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Assim, a urgéncia da resposta a crise habitacional que se pretendia assegurar,
essencialmente, por via do arrendamento e da reabilitacdo, veio colocar no centro das
preocupacdes a necessidade de encontrar formas de promover a reabilitacdo e de

recolocar no mercado as habitagcdes vagas.

Seccdo 4: O debate gerado pela proposta do arrendamento forcado de habitacoes

devolutas.

O programa Mais Habitagdo, foi apresentado pelo primeiro-ministro Anténio Costa a 16
de fevereiro de 2023, como um conjunto de “medidas que procuram responder de forma
completa a todas as dimensdes do problema da habitagdo”. Problema que se agravava
agora, na sequéncia da acentuada subida da inflagdo e das taxas de juro, resultantes da

situagdo pandémica e da guerra na Ucrania.

Na conferéncia de imprensa de apresentacdo do programa, o primeiro-ministro,
acompanhado pelos ministros das finangas, Fernando Medina, e da habitagdo, Marina
Gongalves, identificou cinco eixos de problemas e de solugdes para a crise de habitagao:
“aumentar a oferta de imoveis para habitagdo”, “simplificar os processos de
licenciamento”, “aumentar o niumero de casas no mercado de arrendamento”, “combater

a especulagdo” e “proteger as familias™®. Para cada eixo foram propostas medidas

especificas cobrindo vérias areas da governagao.

A questdo da habitagdo devoluta viria a assumir um lugar central neste pacote de medidas
publicas e no debate que o envolveu. No ambito do eixo “aumentar o nimero de casas no
mercado de arrendamento” — e seguindo os principios de politicas publicas ja expostos na
Sec¢do 2 — o documento propunha um conjunto de instrumentos de refor¢o da confianca
e de incentivo (nomeadamente fiscal) ao mercado de arrendamento, complementados por
duas medidas com o objetivo de mobilizar patrimonio degradado e devoluto para ampliar

o dito mercado®’.

46 Sdo estes os objetivos que estruturam o documento colocado a discussdo publica (Governo de Portugal, Mais Habitagdo, 2023).

47 Estas medidas seriam, depois, concretizadas por meio dos artigos 23° e 24° da Lei n° 56/2023, de 6 de Outubro.
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A primeira destas medidas ¢ uma linha de crédito que assegure aos municipios os recursos
financeiros necessarios para a realizacao de obras coercivas em edificios degradados, por
forma a devolver-lhe as condi¢des de habitabilidade. Obras coercivas estas que, como ja
aqui se referiu, apesar de previstas na legislagdo s6 raramente tém sido aplicadas pelas

autarquias, em parte por falta de recursos financeiros.

A segunda é o “arrendamento forcado de habitacdes devolutas’*®

que prevé que os
municipios®® possam determinar o arrendamento coercivo dos fogos que se encontrem
devolutos ha mais de dois anos, para os subarrendar a precos acessiveis. A medida —
aplicavel apenas aos municipios do litoral — s6 podera ser imposta quando nao houver
resposta positiva do proprietario a notificagdo prévia do dever de dar uso ao imodvel e

quando houver rejeicao de proposta de arrendamento antes apresentada pelo municipio.

Apesar de se tratar de um documento extenso, que propunha alteragdes profundas e
controversas em diferentes dominios — em especial na area do planeamento e gestdo
urbanistica — e contendo varias imprecisdes e incoeréncias, o intenso debate publico
gerado pelo Mais Habitagdo centrou-se (a par das medidas relacionadas com o
Alojamento Local) na referida proposta de arrendamento forgcado. Importa, por isso,

determo-nos aqui na analise dos termos em que decorreu este debate™.

A critica ao arrendamento for¢cado de habita¢des devolutas assentou essencialmente em
trés argumentos. O primeiro — e mais relevante — interpretava o novo regime como um
atentado a propriedade®?, visto como disruptivo e inaceitavel face ao nosso quadro social

e juridico, sendo mesmo questionada a sua constitucionalidade®® e apelidado de

4 A medida viria a ser aditada a0 Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagio (artigo 108°-C do Decreto-Lei n® 555/99, de 16 de
Dezembro).

49 Nos casos em que os municipios nio pretendem proceder ao arrendamento, podera o IHRU assumir esse papel, se assim o entender
(cf. namero 5 do artigo 108°-C do RJUE).

%0 Reforce-se que a andlise que aqui se apresenta centra-se no debate em si mesmo, e niio nas qualidades do novo regime proposto que
mereceria um exame critico mais detalhado, que ndo cabe neste texto.

51 Cf., por exemplo, J.V. Sousa, “Medidas na habitagio sdo ‘ataque & propriedade privada’, dizem PSD e IL”, Jornal de Noticias, 16
de Fevereiro 2023; Lusa/ Dinheiro Vivo, “Investidores imobiliarios consideram pacote da habitagdo um ‘ataque a propriedade
privada’.”, Dinheiro Vivo, 17 de Fevereiro 2023.

52 Cf., por exemplo, M. Lopes, “Servigos do Parlamento alertam para inconstitucionalidade do arrendamento for¢ado”, Publico, 19 de
Maio 2023; F. Pedreira, F. A. Sousa, “Juristas dizem que arrendamento coercivo ¢ inconstitucional”, Eco, 20 de Fevereiro 2023; Lusa/

DN, “Habitaco: Proprietarios descontentes com pacote apontam inconstitucionalidades”, Didrio de Noticias, 7 de Julho 2023;
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“socialista radical”, “goncalvista” e “comunista”3. A este, somaram-se dois argumentos
complementares que procuraram descredibilizar a proposta com base na sua suposta
inexequibilidade. Um sublinhava a provavel inutilidade do novo instrumento, por se
perspetivar uma aplicacao residual, dada a carga burocratica associada e a discordancia
expressa de algumas autarquias®*. O outro apontava a dificuldade que os municipios
teriam para identificar os fogos devolutos, ou até a dificuldade para definir o préprio

conceito.

No que toca ao primeiro argumento — a ideia de um disruptivo atentado ao direito a
propriedade — cabe lembrar que o arrendamento forcado ndo ¢ um instrumento novo no
nosso quadro legal. Ele estava ja previsto, desde 2009, no Regime Juridico da
Reabilitacio Urbana®. E, se é certo que, ai, o arrendamento forgado serve apenas como
mecanismo de ressarcimento da despesa publica com eventuais obras coercivas; €
igualmente certo que as obras coercivas assim viabilizadas podem ser justificadas nao so6
pela necessidade de “correcdo de més condi¢des de seguranca ou de salubridade”, mas
também pela mera necessidade “melhoria do arranjo estético”®. Pretende-se, por esta via,

assegurar um cumprimento dos deveres de conservagido®’ e de reabilitacio®® que a lei

impde aos proprietarios.

Aquilo que o Mais Habitagdo vem fazer ¢ estender a aplicagdo deste regime as fragdes
habitacionais devolutas como meio de concretizar os principios da fun¢do social da
habitacdo e do uso efetivo da habitacdo instituidos pela Lei de Bases da Habitagdo®®;
sendo defensavel que o cumprimento destes principios € mais relevante do que as simples

razdes estéticas que poderiam ja conduzir ao arrendamento forgado.

58 Cf., por exemplo, E. Lourengo, “Marques Mendes niio consegue perceber ‘ataque de socialismo radical’ de Costa na habitagdo”,
Expresso, 19 de Fevereiro 2023; H. Pereira, “Arrendamento coercivo: o fantasma que nao existe”, Publico, 3 de Margo de 2023.

5 Cf., por exemplo, S. Alemio, “Vereadora diz que arrendamento forgado de devolutos ‘ndio vai acontecer’ em Lisboa”, Piiblico, 9 de
Margo 2023; Lusa/ DN, “Rui Moreira defende que ‘boa parte’ do programa Mais Habitagao € ‘irrealizavel’”, Didrio de Noticias, 6 de
Margo 2023.

%5 Cf. artigo 59° do Decreto-Lei n° 307/2009, de 23 de Outubro.

% Cf. niimero 2, artigo 89° do Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagdo (Decreto-Lei n® 555/99).

57 Cf. artigo 89° do Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagdo (Decreto-Lei n® 555/99).

%8 Cf. artigo 6° do Regime Juridico da Reabilitagio Urbana (Decreto-Lei n® 307/2009).

59 Cf. artigos 4° e 5° da Lei n° 83/2019, de 3 de Setembro.
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Alias, na redagdo que faz, o legislador procura reforgar o facto do novo instrumento legal
se tratar apenas da ampliacdo de regimes ja existentes. Determina-se, assim, que “[0]
regime previsto no artigo anterior” — i.e. o arrendamento forgado para ressarcimento das
despesas incorridas com a realizagdo de obras coercivas — “€ aplicavel, com as necessarias
adaptacdes, as fracdes autobnomas e as partes de prédio urbano [...] classificadas como
devolutas [...]”. E, na mesma linha, esclarece-se que a proposta de arrendamento a ser
apresentada pelo municipio devera ser feita “nos termos previstos no artigo 5° do Decreto-

Lei n® 89/20217°%,

Este ultimo artigo, a que o texto legal faz referéncia, estabelece os termos nos quais um
municipio deve apresentar uma proposta de arrendamento ao proprietario de uma
habitagdo devoluta localizada em Zona de Pressdo Urbanistica, quando o notifica com
vista ao agravamento de IMI. A este proposito, refira-se que, atualmente, a taxa de IMI
para prédios devolutos nestas areas pode ser multiplicada por dez e agravada anualmente
em 20% até um maximo de 20 vezes o valor inicial. Limite este que pode ainda ser
aumentado para 30 vezes quando se tratar de um prédio ou fragdo de uso habitacional, ou
por 40 vezes sempre que o proprietario for uma pessoa coletiva®l. Ou seja, este regime,
j& anteriormente em vigor, articula uma forte pressdo fiscal com uma proposta de
arrendamento pela administragdo publica com vista a posterior subarrendamento a valores
acessiveis, procurando, por esta via, atingir resultados similares ao regime de

arrendamento forgado agora proposto no quadro do Mais Habitagao.

Conclui-se, assim, que o novo instrumento de arrendamento forcado de habitacdes
devolutas ndo pode ser considerado como disruptivo face ao nosso ordenamento juridico.
Ao contrario, ele parece enquadrar-se bem no modo como os limites do direito a
propriedade tém sido entendidos pelo legislador. Este direito constitucional tem de ser
compatibilizado com um conjunto de deveres que lhe estdo associados, previstos na
legislagdo e ja aqui mencionados: dever de conservagao, dever de reabilitacdo, dever de
uso efetivo e cumprimento da funcdo social da habitacdo. Por isso, a nossa legislacao
prevé um conjunto de instrumentos que visam pressionar os proprietarios ao cumprimento

desses deveres — arrendamento for¢ado, arrendamento for¢ado de prédios rusticos, venda

8 Artigo 108°-C do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo (Decreto-Lei n® 555/99).
81 Cf. artigo 112°-B do Cédigo e Imposto Municipal sobre Iméveis (Decreto-Lei n® 287/2003).
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forcada, expropriacdo, obras coercivas, agravamento fiscal — aos quais se soma agora o
novo regime proposto pelo Mais Habitagdo. Instrumentos estes que, como se disse, sdo,
em geral, pouco utilizados pela administracdo publica, quer pela dificuldade da sua
implementag¢do, quer pelos custos politicos que podem acarretar, exatamente por
conflituarem com o direito a propriedade. Mas que, ainda assim, ndo t€ém levantado

particular contestag@o social.

A referida funcdo de pressao sobre os proprietarios destes instrumentos legais conduz-
nos ao segundo argumento — a suposta inutilidade do novo regime de arrendamento
for¢ado. A imagem da maior parte dos instrumentos de substituigdo dos proprietarios pela
administracao publica atrds mencionados, o objetivo do novo regime ¢, precisamente, ndo
ter de ser usado. Alids, o texto legal ¢ claro neste ponto, afirmando que a sua aplicacdo

deve ter caracter “excecional” e “supletivo”®?

. Mas isso ndo lhe retira utilidade. Dado que,
como se procurou evidenciar anteriormente, o objetivo destes instrumentos ¢ dotar os
poderes publicos de meios para compelir os proprietarios a assumirem as suas
responsabilidades. Tratam-se, por isso, de instrumentos de ultimo recurso que visam

apenas dotar os municipios de capacidade de pressao.

Por fim, no que toca ao terceiro argumento — a dificuldade de definir e de identificar os
prédios devolutos — importa notar que a nog¢ao de devoluto para a qual a nova legislacdo
remete € aquela que estd estabelecida pelo Decreto-Lei n® 159/2006, de 8 de agosto, o
qual, como ja aqui notamos, procede a definicdo do conceito fiscal de prédio ou fragao
autonoma devoluta para efeitos de agravamento de IMI. Este diploma elenca as varias
excecdes que ndo deverdo sofrer agravamento fiscal, tal como detalha os critérios que
indiciam a desocupagdo dos imdveis e o procedimento que deve ser seguido pelos

municipios para declararem um prédio ou fracdo como devoluto.

Isto quer dizer que, pelo menos desde 2006, ndo s6 o conceito e os critérios de
classificacdo estdo estabilizados, como estd previsto que, querendo, os municipios
procedam a identificagdo sistematica destes imoveis. Uma pratica que outros diplomas

legais vieram depois incentivar, em particular quando aplicada a éareas especificas do

82 Cf. nimero 4, artigo 108°-C do Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagdo (Decreto-Lei n® 555/99).
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territorio como as Areas de Reabilitacio Urbana® e as Zonas de Pressdo Urbanistica®, e
que vem sendo adotada por um nimero crescente de municipios a cada ano que passa,
sem especial dificuldade. Em 2023, foram ja 32.181 os prédios identificados para efeitos
de agravamento de IMI, correspondendo a 10.998 devolutos, 17.079 degradados e 4.104
em ruina®. O que mostra que, apesar da resisténcia inicial, 8 medida que estas praticas se

vao disseminando, elas vao-se tornando cada vez mais social e politicamente aceites.

A 20 de Agosto de 2023, o presidente da republica, Marcelo Rebelo de Sousa, vetou o
diploma resultante do pacote Mais Habitacdo que propunha o novo regime de
arrendamento forgado. Na justificagdo que apresenta, o presidente parece dar
continuidade aos argumentos que dominaram o debate na esfera publica. Alias, parece ser
no impacto do debate em si mesmo, mais do que no teor das medidas apresentadas, que
o presidente encontra a razdo do seu veto. Neste sentido, afirma que o “Programa Mais
Habitacdo acabou por polarizar o debate em torno de dois temas centrais — o arrendamento
forcado e o alojamento local.”® E defende que esse debate terd apagado as restantes
medidas propostas, radicalizado posi¢cdes no Parlamento inviabilizando acordos mais
estaveis, e criado desconfianga no investimento privado dada a percecdo — “justa ou
267

injusta’’ — de conflito com o direito a propriedade.

No que toca ao regime de arrendamento forcado em especifico, o presidente reproduz os
jé& analisados argumentos da sua suposta dificuldade e inutilidade, considerando que “o
arrendamento forgado fica tdo limitado € moroso que aparece como emblema meramente
simbolico”®®. E reforca que o principal problema da aprovagdo do regime seria o “custo

politico” que vé como “superior ao beneficio social palpavel.”®

O presidente optou, assim, por ndo assentar a sua posicdo na andlise juridica do

documento, nem na evidéncia empirica existente sobre politicas de habitagdo e seus

88 Cf. Decreto-Lei n® 307/2009, de 23 de Outubro, que aprova o Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana.

8 Cf. Decreto-Lei n° 67/2019, de 21 de Maio, que procede ao agravamento do Imposto Municipal sobre Iméveis relativamente a
prédios devolutos em zonas de pressdo urbanistica.

8 Cf. F. Langa, “32 mil prédios degradados e devolutos com IMI agravado”, Jornal de Negécios, 7 de Agosto 2023.

% M. R. Sousa, Carta enviada pelo Presidente da Repiiblica ao Presidente da Assembleia da Republica, 20 de Agosto 2023.

57 Idem, ibidem.

8 Tdem, ibidem.

% Idem, ibidem.
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impactos; mas antes na percecao criada na esfera publica por um debate que decorreu, em

geral, de forma pouco fundamentada.

O objetivo destas linhas ndo ¢ criticar a op¢ao de Marcelo Rebelo de Sousa. A politica
tem as suas logicas proprias. E as percegdes determinam, de facto, as praticas dos
diferentes atores, por vezes mais do que a letra da lei. O que se pretende € evidenciar que
os termos em que o debate publico se faz condicionam o modo como as diferentes

medidas serdo interpretadas, implementadas ou reconfiguradas no futuro.

O veto presidencial ndo teve efeito pratico imediato. O diploma legal foi confirmado pela
Assembleia da Republica e publicado a 6 de Outubro, por via da Lei n® 56/2023. Contudo,
o arrendamento forcado de habitacdes devolutas volta agora a discussdo, e com os
mesmos argumentos. No programa do governo recentemente eleito, aprovado em
Conselho de Ministros a 10 de abril de 2024, 1é-se a critica a “aposta ideologica em

»10 & clarifica-se — sob o

medidas [...] que limitam e colidem com o direito de propriedade
titulo “[r]evogacdo das medidas erradas do programa Mais Habitacdo” — que ¢
“determinagdo do Governo revogar normas como o arrendamento forcado”’!. Esta
posicdo do novo executivo deve-se, em muito, ao protagonismo que a medida teve no

seio do debate publico, e aos termos que moldaram esse debate.

Comentario final

O que se retira da analise apresentada ¢ a necessidade de qualificar o debate publico por
forma a assegurar que a tomada de decisdo ¢ suficientemente informada e baseada em
evidéncia cientifica robusta, que resulta da combinagdo estratégica da teoria com a
experiéncia empirica que € recolhida e validada por técnicas de recolha e tratamento de
informacao sistematica. A revisdo da literatura demonstra que existe conhecimento
acumulado sobre os instrumentos de reativacdo de habitagdo vaga, que pode ser
mobilizado e colocado ao servigo do desenho e da implementacdo das politicas publicas.
E desejavel e potencialmente produtivo que o processo de produgio de politicas piiblicas

integre e seja acompanhado pelo processo de produgdo de conhecimento cientifico, e que

" Governo de Portugal, Programa do XXIV Governo Constitucional, 2024, p. 165.
™ Idem, ibidem, p. 170.
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este seja um processo colaborativo com vista a promog¢ao de um desenvolvimento

socialmente mais relevante.
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