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Sumario executivo

Portugal enfrenta um paradoxo entre a escassez de habitagdo acessivel e a existéncia de mais de 723 mil
alojamentos vagos. Este policy brief mostra que nem todos sdo mobilizaveis no curto prazo, sendo essencial
distinguir entre diferentes tipos de vacancia, com causas diversas — desde fatores friccionais a bloqueios
institucionais ou decisdes de investimento. A analise revela fortes assimetrias territoriais, com maior incidéncia
no interior e padrdes distintos nas areas metropolitanas. Dados de consumo de eletricidade confirmam a
relevancia da desocupacao persistente. O enquadramento juridico permite a adog&o de varios instrumentos de
politica, desde incentivos a penaliza¢des, desde que devidamente calibrados e justificados. O principal desafio
reside na falta de dados detalhados e na fraca avaliagdo das politicas existentes. Conclui-se que a mobilizacéo
de casas vazias exige melhor informag&o e uma combinacéo de medidas adaptadas as causas e aos territorios,
de forma a transformar este stock num contributo efetivo para mitigar a crise da habitac&o.

Recomendacdes

Melhorar a qualidade, frequéncia e integracdo dos dados sobre alojamentos vagos e devolutos, através do
cruzamento de fontes censitarias, fiscais e de consumos energéticos.

Densificar as obriga¢6es declarativas dos proprietarios quanto ao uso dos imoveis.

Diferenciar instrumentos de politica consoante as causas da vacancia (friccional, estrutural, institucional ou
estratégica), adaptando as politicas as dinamicas locais do mercado habitacional.

Reforcar incentivos a reabilitacéo e colocagdo no mercado de imdveis com necessidade de intervengéo.
Avaliar de forma rigorosa as politicas existentes, em particular o IMI agravado.

Aplicar de forma mais consistente desincentivos fiscais a iméveis devolutos em condi¢es de uso, garantindo
proporcionalidade e salvaguardas adequadas.

Destinatéarios do policy brief

Este policy brief destina-se as entidades publicas (entre as quais, o Instituto de Habitacdo e Renovagéo Urbana
(IHRU); Ministério das Infraestruturas e Habitagdo; Ministério das Finangas; Associacao Nacional de Municipios;
Camaras Municipais; Autoridade Tributaria), decisores politicos e a sociedade civil, esperando contribuir para um
debate alargado e informado sobre politicas de habitacéo.

Medir e diagnosticar o problema

A andlise das “casas vazias” em Portugal deve utilizados como sinénimos, correspondem a
comecar por fazer uma clara distincdo entre realidades distintas. Esta divergéncia dificulta a
conceitos que, embora frequentemente qguantificacdo do universo mobilizavel por
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politicas de habitagédo, sendo um desafio sério
ao desenho de politicas publicas eficazes.

Uma primeira distincdo relevante é entre
patriménio publico e privado. Por escassez
de informacéo para fins de investigacédo, este
relatorio analisa exclusivamente 0s
alojamentos privados. Deste modo, a analise
aqui realizada deve ser interpretada com um
limite inferior do stock de casas que pode
ser mobilizado para habitacéo.

O Instituto Nacional de Estatistica (INE) define
alojamentos vagos como aqueles que nao
constituem residéncia habitual nem residéncia
secundaria, sendo esta classificagdo apurada
nos Censos. A identificacdo baseia-se, em
primeiro lugar, na informacao dada pelos dos
proprietarios que, através das suas respostas
ao questionario censitario, declaram a situacao
de ocupacéo do imével. Nos casos em que nao
€ obtida resposta, a classificacdo é realizada
pelos recenseadores, recorrendo a uma
abordagem que inclui observacdo direta
(baseada em sinais de utilizacdo e estado de

conservacgdo) e recolha de informagéo junto de
vizinhos. Este processo permite distinguir, com
limitacdes, entre diferentes situacdes de nao
ocupacdo, excluindo explicitamente o0s
alojamentos de uso sazonal, mas podendo
ainda abranger realidades diversas, como
imoéveis desocupados por auséncia prolongada
dos proprietarios, processos de heranca ou
dificuldades na sua utilizagéo.

A Fig. 1 mostra a composicdo do stock de
alojamentos familiares classicos (AFC) em
Portugal. Embora existam mais de 723 mil
alojamentos vagos, uma parte esta associada
a “outros motivos” e sem necessidades de
reparacao, o que demonstra que apenas uma
fracdo deste stock é efetivamente mobilizavel
no curto prazo. Realgcamos que quase 244 mil
alojamentos vagos se encontram nas duas
areas metropolitanas (AM), dos quais cerca de
um quarto nao estdo para venda ou
arrendamento nem tém necessidade de
reparacao. As respostas de politica publica
devem naturalmente acompanhar as diferentes
realidades e ser territorialmente diferenciadas.

Figura 1 — Composigéo do stock de Alojamentos Familiares Classicos em Portugal

Elaborada pelos autores. Fonte: Censos 2021. Nota: Valores para Portugal (dreas metropolitanas de Lisboa e Porto).

A Fig. 2 aprofunda esta analise ao evidenciar a
forte  heterogeneidade territorial na
prevaléncia dos alojamentos vagos,
distinguindo entre aqueles disponiveis para
venda ou arrendamento e os associados a
outros motivos, quer em Portugal continental
quer nas regides auténomas. Observa-se um
padrdo espacial diferenciado, com maior
incidéncia relativa em territorios do interior e
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em algumas areas do sul do pais, contrastando
com valores mais reduzidos nas areas
metropolitanas e em zonas litorais mais
densamente povoadas. Adicionalmente, a
distribuicdo dos alojamentos vagos por “outros
motivos” revela uma dispersdo mais ampla e
menos concentrada, sugerindo dinamicas
distintas das associadas ao mercado
habitacional. Estas diferencas territoriais



reforcam a necessidade de politicas publicas
ajustadas ao contexto local, tendo em conta
ndo apenas a quantidade de alojamentos
vagos, mas também a sua natureza e potencial
de mobilizacéo.

A Fig. 3 evidencia que, mesmo nos territérios
com maior pressdo urbanistica, subsiste
um volume relevante de alojamentos vagos
por outros motivos, embora com padrbes
espaciais distintos. Na AM do Porto, observa-
se uma maior heterogeneidade, com alguns
freguesias a apresentarem simultaneamente
uma incidéncia elevada de alojamentos vagos

Figura 2

(com altura maior) e uma proporcao
significativa em bom estado de conservacao
(tons mais escuros), sugerindo potencial de
mobilizacado localizado. J& na AM de Lisboa, o
fenébmeno revela-se mais uniforme
territorialmente, ainda que com menor
intensidade relativa. Em ambas as areas, a
existéncia de uma fragédo ndo negligenciavel de
alojamentos em bom estado reforca a ideia de
gue parte deste stock poderd ser mobilizada
sem necessidade de intervengfes estruturais
profundas, embora exigindo instrumentos de
politica ajustados.

Elaborada pelos autores. Fonte: Censos 2021.

Figura 3

Elaborada pelos autores. Fonte: Censos 2021. Bom estado de conservagdo contempla vagos por outros motivos sem necessidade de reparagao
ou com necessidade de reparagéao ligeira.
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Por sua vez, o conceito de imoveis devolutos,
definido no enquadramento legal, refere-se a
fracdes que se encontram desocupadas por um
periodo prolongado (tipicamente superior a um
ano). Tal como é feito noutros contextos
internacionais, a sua identificacdo assenta
sobretudo na analise de consumos de
servicos essenciais — como é&gua,
eletricidade e gas. Esta medicdo pode ser
complementada por informacao proveniente de
entidades gestoras de servicos, da
administragdo fiscal ou dos municipios, sendo
frequentemente operacionalizada através de
cruzamento de bases de dados. O regime legal
admite ainda excec¢des e situacdes justificadas
(por exemplo, iméveis em obras, processos de
heranca ou litigios), o que implica uma
componente de verificacdo. Trata-se, assim,
de um conceito com implicag8es juridicas e
fiscais, associado a desocupacao persistente e
relevante para efeitos de aplicacdo de
instrumentos de politica publica.

Para complementar a leitura baseada nos
Censos, este projeto recolheu dados
administrativos disponibilizados pela E-
REDES, a concessionaria da rede de
distribuicdo de eletricidade em Portugal
continental, relativos ao nimero de contratos
de eletricidade para habitacdo, incluindo
contratos inativos e contratos com baixos
niveis de consumo, com desagregacdo a
escala da freguesia entre 2021 e 2025.

Esta abordagem apresenta varias vantagens.
Em primeiro lugar, por serem dados com
elevada frequéncia temporal, permitem
acompanhar a evolugdo recente; 0s censos
séo feitos a cada 10 anos e ndo permitem esta
leitura. Em segundo lugar, os dados de
consumo energético oferecem uma proxy
objetiva e continua de utilizagédo efetiva dos
alojamentos, reduzindo a dependéncia de
avaliacdo indireta ou declarativa. Por fim, a
distincdo entre contratos inativos e contratos
com baixos consumos permite aproximar a
analise do conceito de desocupacdo
persistente, mais alinhado com a nocao de
iméveis devolutos no enquadramento legal,
contribuindo para uma melhor identificacdo do
universo potencialmente mobilizavel através de
politicas de habitacao.

A Fig. 4 concentra-se nos 2 418 812 contratos
de fornecimento de eletricidade para habitacéo
nas freguesias das Areas Metropolitanas de
Lisboa (AML) e Porto (AMP), considerando o
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diametro de cada circunferéncia é proporcional
a populacdo residente da freguesia. Estes
gréficos evidenciam uma correlacdo positiva
entre a proporcdo de alojamentos vagos
identificados pelos Censos (excluindo aqueles
gque estdo no mercado para venda ou
arrendamento) e a percentagem de contratos
de eletricidade inativos ou com baixos
consumos. Contudo, a dispersdo significativa
em torno da linha de tendéncia revela que esta
relacdo esta longe de ser perfeita: para niveis
semelhantes de contratos inativos ou de baixo
consumo observa-se uma variabilidade
expressiva.

Figura 4

Elaborada pelos autores. Fonte: Censos 2021 e E-REDES.

A Fig. 5 revela que, apés um aumento entre
2021 e 2022, a proporcdo de contratos de
eletricidade inativos ou de baixo consumo
diminuiu  ligeiramente, mas de forma
consistente, até 2025, em ambas as areas
metropolitanas. Apesar desta tendéncia
comum, a AMP mantém sistematicamente
niveis médios mais elevados do que a AML ao
longo de todo o periodo.

Figura 5
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Elaborada pelos autores. Fonte: E-REDES. Média por freguesia.

A distincdo entre alojamentos vagos e
devolutos deve ser tida em conta na leitura dos
dados e na definicdo de medidas, uma vez que
nem todos os alojamentos vagos sao
devolutos, e nem todos os devolutos s&o


https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/67-2019-122349221
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/119-a-2015-67127747
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/portaria/119-a-2015-67127747

captados de forma direta pelas estatisticas
censitarias. Ndo obstante estas vantagens,
importa reconhecer que os dados de consumo
nao permitem, por si sé, distinguir todas as

Andlise

situacdes de ndo ocupacao (por exemplo, usos
intermitentes ou segundas residéncias),
devendo por isso ser interpretados de forma
complementar aos dados do INE.

Determinantes dos alojamentos vagos e
devolutos

Para complementar a parte descritiva,
estimamos um conjunto de modelos
economeétricos ao nivel da freguesia,
combinando dados dos Censos de 2021 com
apuramentos feitos a partir dos microdados do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (IRS). O objetivo é identificar
correlacbes sisteméticas entre
caracteristicas socioecondmicas e
territoriais e a incidéncia de alojamentos
vagos e devolutos, contribuindo para uma
melhor compreenséao dos fatores associados a
sua distribuicdo. Importa sublinhar que estes
resultados devem ser interpretados como

associagOes estatisticas e ndo como relagdes
de causalidade.

Para o conjunto do territério nacional (Tabela
1), os resultados indicam que freguesias com
menor crescimento populacional e habitacional
tendem a apresentar uma maior proporcao de
alojamentos vagos. Adicionalmente, um maior
envelhecimento da populacao surge
consistentemente associado a niveis mais
elevados de vacancia, sugerindo a relevancia
de dindmicas demogréficas. Por outro lado, o
rendimento mediano ndo apresenta uma
relacdo robusta com os indicadores
censitarios.

Tabela 1 — Determinantes dos alojamentos vagos

Vagos/ outros motivos/

(1) (2 3
Aloj Aloj Vagos por Aloj Vagos por
outros motivos em

AFC AFC bom estado/ AFC
Crescimento da populag&o (2011-2021) -0.118™ -0.056™ -0.042™
(0.023) (0.019) (0.012)
Crescimento dos alojamentos (2011-2021) -0.077" -0.071™ -0.012
(0.030) (0.024) (0.014)
Populagdo com 65+ (%) 0.048™ 0.065™ 0.032"
(0.023) (0.022) (0.015)
Log (tempo médio de deslocagédo pendular) -0.021" -0.004 -0.004
(0.009) (0.007) (0.005)
Log (rendimento agregado familiar mediano IRS) -0.011 -0.014 0.008
(0.012) (0.009) (0.0086)
Desigualdade no rendimento IRS (S90/S10) 0.000 -0.000 -0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Numero de observacbes 3085 3085 3085

Elaborada pelos autores. Efeitos fixos de municipio incluidos. Erros-padréo clusterizados ao nivel do municipio. * p < 0.10, ** p
< 0.05, *** p < 0.01.

Nas areas metropolitanas (Tabela 2),
encontramos algumas diferencas relevantes
nas relacdes estatisticas identificadas. O
rendimento mediano apresenta uma relacéo
negativa e estatisticamente significativa com
todas as medidas consideradas, incluindo a
incidéncia de contratos de eletricidade inativos
ou de baixo consumo, uma proxy de
desocupacéo persistente. Em contraste com o
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padrdo nacional, a desigualdade de
rendimentos surge positivamente associada a
vacancia, sugerindo que contextos urbanos
mais desiguais concentram uma maior
propor¢cdo de fogos vagos ou devolutos. O
envelhecimento da populacdo mantém
igualmente uma associacdo positiva com a
vacancia, enquanto o0 crescimento da
populacdo ndo aparece como significativo.



Tabela 2 — Determinantes dos alojamentos vagos nas Areas Metropolitanas

1) @ (©) (4)

Aloj Aloj Vagos por Aloj Vagos por Contratos baixo
Vagos/ outros outros motivos em consumo ou inativos/
AFC motivos/ AFC bom estado/ AFC Contratos totais
Crescimento da populacéo (2011-2021) -0.066 -0.032 -0.000 -0.023
(0.064) (0.042) (0.029) (0.045)
Crescimento dos alojamentos (2011-2021) -0.260™ -0.052 -0.023 -0.147"
(0.093) (0.055) (0.037) (0.060)
Populagdo com 65+ (%) 0.184" 0.157™ 0.085" 0.130"
(0.094) (0.056) (0.035) (0.055)
Log (tempo médio de deslocagéo pendular) -0.028 0.009 -0.003 -0.032
(0.017) (0.012) (0.011) (0.019)
Log (rendimento agregado familiar mediano IRS) -0.061™ -0.030™ -0.018™ -0.109™
(0.018) (0.011) (0.007) (0.015)
Desigualdade no rendimento IRS (S90/S10) 0.002" 0.001" 0.001" 0.002™
(0.001) (0.000) (0.000) (0.001)
Numero de observagfes 290 290 290 290

Elaborada pelos autores. Efeitos fixos de municipio incluidos. Erros-padréo clusterizados ao nivel do municipio. * p < 0.10, ** p
< 0.05, *** p < 0.01.

Em conjunto, estes resultados reforcam a ideia sobre fogos devolutos, obrigacdes de

de que os determinantes das casas vazias
variam de forma significativa no territério,
sendo influenciados por fatores demograficos,
dindmicas de crescimento e caracteristicas
socioeconOmicas locais. Por outro lado, o
rendimento mediano da freguesia esta
associado negativamente com a prevaléncia
de fogos vagos nas areas metropolitanas, mas
néo a escala nacional.

Analise juridica comparada

A andlise juridica desenvolvida no ambito deste
projeto, disponivel num working paper de
Teresa Violante e Maria Inés Gameiro,
examinou instrumentos contra fogos vagos de
nove ordenamentos - Bélgica, Dinamarca,
Espanha, Franga, Irlanda, Paises Baixos,
Reino Unido e Brasil, com referéncia adicional
ao caso alemdo. Os instrumentos foram
organizados em seis categorias funcionais,
da identificacdo e monitorizacdo ao
arrendamento compulsivo e a transferéncia
forcada da propriedade, e confrontados com o
guadro constitucional portugués.

A conclusao central deste trabalho é que a
Constituicdo da Republica Portuguesa nao
bloqueia, no plano substantivo, a eventual
transposicdo dos principais instrumentos
comparados — taxas de imposto progressivas
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reabilitacdo, requisicdo administrativa e, com
fundamentacdo e calibracdo cuidadas,
expropriagcdo por incumprimento da funcao
social. A jurisprudéncia mais recente do
Tribunal  Constitucional  (Acordaos n.%s
612/2019, 299/2020 e 50/2022) aponta no
sentido de ser necessaria uma calibracdo
técnica cuidadosa, designadamente quanto a
proporcionalidade das medidas, em concreto
guanto a articulacdo entre o sacrificio imposto
e 0 interesse pulblico prosseguido e a
existéncia de excec¢bes para situacbes de
vulnerabilidade dos proprietarios. (0]
enquadramento constitucional portugués néao é
substancialmente distinto do que se encontra
em outros sistemas juridicos, o que aponta
mais no sentido da subutilizacdo de
instrumentos disponiveis e da insuficiente
densificacdo legislativa daqueles que exigem
reforma do que no sentido de obstaculos
constitucionais relevantes. N&o obstante,
importa registar que a operacionalizacdo
concreta destes instrumentos depende de
fundamentacéo técnica guanto a
proporcionalidade da intervencdo. Nesta
medida, as lacunas de informacéo identificadas
no diagndstico empirico (e detalhadas a frente)
constituem também elas um constrangimento
juridico, na medida em que dificultam a
demonstracdo da necessidade e adequacao
dos instrumentos, requisitos que o controlo
constitucional de proporcionalidade exige.


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=6695838
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=6695838

Os instrumentos
no plano da

ordenados,

analisados podem ser
intensidade da

intervencao sobre o direito de propriedade, em

seis categorias

. As exigéncias de calibracdo

técnica e juridica variam consoante a
intensidade do instrumento. A Tabela 3 resume
a analise implementada.

Tabela 3 — Sumario andlise juridica comparada

Categoria Instrumento Risco constitucional
| - Identificacéo Sistemas de registo articulando Sem dificuldades
dados censitérios, fiscais e de
consumos energeéticos
Il - Incentivos Subsidios a reabilitagdo, garantias  Constitucionalmente disponiveis; exigem dotacdo orgamental
positivos publicas ao arrendamento,

11l - Desincentivos
fiscais

IV - Obrigacdes
administrativas

V - Requisicao
administrativa

Vi a) -
Arrendamento
compulsivo

VI b) -
Transferéncia
forcada da
propriedade

isencdes fiscais

IMI agravado e taxa especifica
progressiva sobre fogos vagos

Dever de uso habitacional, com
sanc¢Oes pecuniérias diferenciadas
entre pessoas singulares e
pessoas coletivas [*]

Gestéo publica temporaria de
fogos vagos, com indemnizag&o
do proprietario

Imposigao ao proprietario da
obrigacao de arrendar a terceiros
em condicdes determinadas pelo
Estado

Expropriagéo por incumprimento
da funcéo social

Disponiveis com fundamentacéo técnica robusta e excegdes
para situag@es de vulnerabilidade [**]

Disponivel, ancorado na fungéo social da propriedade [**]; exige
fundamentacéo reforcada

Em analise dogmatica, sustentavel quando o Estado intervém
como parte requisitante e gestor da afetacéo social, exige
fundamentacéo técnica robusta [**]

Risco constitucional elevado (o Tribunal Constitucional tem
alertado que os privados ndo podem ser chamados a substituir
0 Estado no cumprimento dos deveres positivos decorrentes do
direito a habitagdo, Acérdaos n.°s 612/2019 e 50/2022), exige
fundamentacéo reforgada e calibragdo técnica particularmente
cuidadosa [**]

Risco constitucional elevado, disponivel com base na
articulacé@o dos artigos 62.° e 65.° da Constitui¢cdo (confirmada
pelo Acérdao 421/2009 do TC para a venda forgada por
incumprimento de deveres urbanisticos), exige fundamentagao
técnica robusta [**]

Elaborada pelos autores.

[*] Modelos comparados: Em Espanha (Pais Basco, Navarra, Andaluzia), o dever de uso habitacional é consagrado em
legislagdo autondmica, com sangfes progressivas validadas pelo Tribunal Constitucional espanhol. Na Bélgica, regimes
municipais (Bruxelas, Gante, Antuérpia) articulam registo obrigatério, taxa progressiva e gestdo mediada por agéncias
imobiliarias sociais que assumem o arrendamento ao proprietario em troca de garantia de pagamento.

[**] A admissibilidade constitucional destes instrumentos depende da demonstracdo da sua necessidade - exige documentar a
consideracéo séria de alternativas menos intrusivas, designadamente a mobilizagéo efetiva do patriménio imobiliario publico
disponivel para fins habitacionais. Sem esta fundamentagéo, instrumentos intrusivos sobre proprietarios privados arriscam ser

invalidados por violagéo do principio da proporcionalidade.

Enquadramento europeu: os instrumentos referidos estdo também sujeitos ao quadro do direito da Unido Europeia -
designadamente o regime dos auxilios de Estado (artigo 107.° Tratado Funcionamento da UE), a liberdade de circulagéo de
capitais (artigo 63.° TFUE) e a Diretiva Servigos (2006/123/CE) - cuja articulagdo com o desenho concreto de cada instrumento
pode requerer analise técnica adicional.
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Opcdes de Politica, Recomendacfes e Conclusdes

1. Melhorar reporte de dados (no
tempo e no espago) e a importancia
de diferenciar entre causas

1.1 Umatipologia de causas de alojamentos
vagos

Em primeiro lugar, existe uma componente
friccional, associada ao funcionamento
normal do mercado imobiliario. Como
documentado por Han, Stacey e Chen (2023),
uma parte das casas vagas reflete periodos de
transicdo entre ocupacfes, processos de
venda ou arrendamento, ou ineficiéncias
temporarias de matching entre oferta e procura.
E importante distinguir os prazos de
permanéncia das casas no mercado de compra
ou arrendamento; os prazos mais alargados
podem indiciar custos de transacéo acrescidos,
precos de reserva demasiado elevados dos
proprietarios que colocam em venda ou
arrendamento, ou escassez de procura em
determinados mercados.

Para além desta componente, surgem fatores
de natureza estrutural e institucional. Entre
estes destacam-se as herancas indivisas e
disputas legais, que podem bloquear a
tomada de decisdo sobre o uso do imével; a
emigracdo e auséncia prolongada dos
proprietarios, reduzindo incentivos ou
capacidade de gestéo; e situa¢gfes associadas
ao sistema financeiro, nomeadamente iméveis
detidos por instituicbes bancéarias na
sequéncia de processos de crédito mal parado.

Por outro lado, uma parte dos imbveis
devolutos pode refletir decisbes estratégicas
de investimento e pela expectativa de
subida de precos. Em contextos de
valorizagdo imobiliaria, alguns proprietarios
optam por manter iméveis desocupados como
reserva de valor, adiando a sua colocacao no
mercado. Este comportamento pode ser
reforcado por expectativas de aumento de
precos ou por custos e riscos associados ao
arrendamento.

Adicionalmente, importa considerar outros
fatores como  restricdes legais e
administrativas (por exemplo, processos de
licenciamento ou reabilitacdo morosos),
custos elevados de reabilitacdo,
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particularmente em centros urbanos com
edificado degradado, e incerteza regulatoria
no mercado de arrendamento, que pode
desincentivar a colocacdo de imdveis no
mercado.

Esta diversidade de causas sugere que 0s
iméveis devolutos ndo constituem um
fenbmeno homogéneo, exigindo respostas de
politica diferenciadas consoante 0s
mecanismos subjacentes.

1.2 Os dados existentes permitem medir
estas realidades?

Infelizmente, a frequéncia dos censos néo
permite distinguir de modo satisfatério as
naturezas friccional e estrutural do mercado.
Assim, a quantidade de fogos “para venda ou
arrendamento” é uma medida muito imperfeita
do que se pretende captar, ja que nao podemos
assumir que a quantidade de casas em oferta

se mantém ao longo dos anos.

A duracdo da vacancia é uma variavel
importante mesmo para as casas gque nao
estdo em oferta para arrendamento ou venda.
Assim, esta informacéo (casas vagas, duragéo
da vacancia, em oferta para arrendamento e/ou
venda) devia ser recolhida por um instrumento
estatistico de alta frequéncia. Por exemplo, a
Current Population Survey do US Census
Bureau (trimestral) inclui informacdo sobre
fogos vagos e sobre a duracdo da vacancia
(embora néo distinga se estdo ou ndo em
oferta). Do mesmo modo, o inquérito anual
Recensement de la Population, em Franca,
permite atualizar a caracterizacdo do parque
habitacional, distinguindo entre fogos em oferta
no mercado e fogos ja atribuidos a um
comprador ou inquilino e ainda ndo ocupados.

Um bom exemplo de disponibilizacdo de dados
com frequéncia anual é a iniciativa Zéro
Logement Vacant, do governo francés e a base
de dados LOVAC que a acompanha e alimenta.
A base de dados distingue os alojamentos
estruturalmente devolutos (devolutos ha mais
de 2 anos) dos restantes. E construida a partir
de vérias fontes de dados, designadamente
tributarias (declaragdo anual da utilizagdo dos
bens imobiliarios pelos proprietarios
respetivos), dados  geolocalizados da
plataforma Cerema, bem como com da Base
Adresse Nationale e do Référentiel National du



https://abfer.org/media/abfer-events-2023/annual-conference/papers-realestate/AC23P6023-Frictional-and-Speculative-Vacancies-The-Effects-of-an-Empty-Homes-Tax.pdf
https://www.data.gouv.fr/datasets/logements-vacants-du-parc-prive-par-commune-departement-region-france
https://www.data.gouv.fr/datasets/logements-vacants-du-parc-prive-par-commune-departement-region-france
https://datafoncier.cerema.fr/fichiers-fonciers

Béatiment. A referida plataforma constitui um
exemplo interessante do cruzamento de dados
censitarios e administrativos, com dados de
inquéritos oficiais e outros de fontes nédo
convencionais para servir de base ao desenho
de politicas publicas locais de habitacao,
ambiente e ordenamento do territorio.
Iniciativas como a aplicacdo colaborativa
devolutos.com (em que qualquer pessoa pode
inserir 0 registo fotografico e localizacdo de
iméveis publicos e privados degradados nos
grandes centros urbanos) vao neste sentido e
devem ser exploradas como pistas relevantes
para complementar a informacéo existente, no
sentido de produzir estatisticas geolocalizadas
com maior densidade. Alternativamente (ou de
modo complementar), este tipo de informacéo
pode ser recolhida através de parcerias com
plataformas de andncios.

No que toca as herancas indivisas, a equipa
de investigacao desenvolveu esfor¢os junto da
Autoridade Tributaria e do INE para identificar
0s imoveis pertencentes a Numeros de
Identificacdo Fiscal de herancas indivisas na
base de microdados do Imposto Municipal
Sobre Imoveis, a qual tivemos acesso no safe
center do INE. Contudo, esta base de dados
apenas inclui os prédios urbanos e rurais
reavaliados num determinado ano, o que
representa uma fragdo do stock de casas
vazias e das préprias herancas indivisas.
Assim, apesar das diligéncias, nao foi possivel
guantificar a propor¢cdo de alojamentos vagos
devido a esta causa.

Finalmente, importa sublinhar a inexisténcia
de um inventéario do patriménio publico, que
impede a identificacdo da parte que esta apta
ao uso habitacional, com vista ao aumento do
stock de habitacéo publica, um dos mais baixos
da OCDE. Este inventario permitiria,
igualmente, quantificar os imoveis publicos
devolutos; no entanto, a analise de causas
exposta neste policy brief ndo se aplica ao caso
da propriedade publica. Isto é, dificuldades de
licenciamento, custos de transacdo ligadas a
modelos de propriedades tais que herancas
indivisas, manutencdo da propriedade
enquanto reserva de valor, etc, ndo explicam a
vacancia dos imoéveis publicos.

1.3 A infraestrutura de dados necessaria
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Sugerimos um conjunto de caracteristicas
gue esta infraestrutura de dados devera
contemplar:

e Frequéncia, no minimo, anual

e Periodos curtos entre recolha dos
dados e disponibilizacdo dos mesmos

e Escala geogréfica fina (ver abaixo)

e Informacdo acerca da duracdo da
vacancia

e Informac&@o acerca da propriedade e
uso do alojamento

e Informacdo sobre padrbes de
deslocacdes pendulares e tempos de
transporte pablico

e Combinacéo de varias fontes de dados
— fiscais, censitarios, de inquérito, ndo
convencionais — para obter uma
caracterizacdo o mais densa possivel.

E importante, ainda, que o acesso aos dados
respeite as seguintes regras:

e Os organismos publicos com
responsabilidade no desenho de
politicas publicas ou na aplicagdo de
medidas dirigidas, como 0 mposto
Municipal sobre  Imoéveis  (IMI)
agravado, devem ter acesso a
informag@es fogo a fogo, devidamente
identificados

¢ O acesso publico deve ser estruturado
a uma escala geografica fina - pelo
menos, freguesia, e menor em &reas
metropolitanas - salvaguardadas as
regras usuais de anonimidade (minimo
de fogos por unidade territorial).

e Possibilidade de  acesso  dos
microdados a investigadores,
devidamente anonimizados, através
dos protocolos habituais de acesso.

2. Melhorar a avaliacdo de politicas
publicas jatentadas:

Uma das politicas publicas existentes é o IMI
agravado para imoOveis devolutos. Num
cenario ideal, teriamos a lista de municipios
que o aplicam e o nimero de iméveis coberto
em cada municipio; procederiamos, depois,
através de técnicas econométricas quase-
experimentais, a andlise do impacto causal
desta politica na prevaléncia de diferentes tipos
de vacancia por municipio. Porém, apesar dos
esforcos da equipa de investigacdo, néo foi


https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://rnb.beta.gouv.fr/
https://www.devolutos.com/
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/82-2020-144454579
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/82-2020-144454579

possivel obter informacdo sistematizada
relativamente a aplicacdo deste imposto.

Desenvolvemos esforcos em duas vertentes.
Em primeiro lugar, procuramos ter acesso a
listade municipios que aplicam a politica. O
GPEARI, parceiro nesta investigacdo, nao
obteve, em tempo Util, tal listagem. Assim, a
data da redacdo deste policy brief,
desconhecemos a efetiva aplicacdo desta
politica pelos municipios. Existem algumas
fontes dispersas em noticias de jornais, mas
ndo uma fonte oficial que permita construir uma
base de dados longitudinal do IMI agravado por
municipio. Em segundo lugar, procuramos
obter informacdo detalhada acerca da
aplicacdo da politica no maior municipio do
pais, por forma a reunir informacao acerca do
desenho do mesmo, eventuais excegdes, entre
outros aspetos. Neste sentido, foi enviado um
pedido de informacdo a Camara Municipal de
Lisboa acerca do nimero de fogos abrangidos
pelo IMI agravado, de entre os edificios
identificados pela EPAL como estando
devolutos e tendo por base o Decreto-Lei n.°
67/2019, de 21 de maio. Foram, igualmente,
pedidas informagBes relativas a eventuais
excecdes que condicionem a aplicacdo do
imposto agravado a alguns edificios, bem como
acerca da prevaléncia de herancas indivisas
nos fogos devolutos do municipio.

A opacidade em torno da aplicacdo desta
medida pode ser, em parte, explicada pela sua
impopularidade. No entanto, importa
sublinhar que a impopularidade constitui um
paradoxo, na medida em que o IMI agravado é
um imposto exportado, em parte, para nao
residentes do municipio. A percentagem de
exportacdo depende da prevaléncia de néo
residentes no municipio que sédo proprietarios
de fogos devolutos; mais uma vez, impde-se a
melhoria na qualidade dos dados, com o
objetivo de ajudar os préprios municipios a
tomarem decisdes mais informadas e o0s
eleitores a adquirem informacéao relevante para
formarem as suas preferéncias.

Em Azevedo, Goncgalves e Pereira dos Santos
(2025), os autores analisam preferéncias face
a diferentes politicas de habitagdo com base
nos dados de um inquérito a uma amostra
representativa da populagdo portuguesa
publicada no Barémetro da Habitacdo da
Fundacdo Francisco Manuel dos Santos
(Azevedo e Pereira dos Santos, 2023). Os
resultados mostram que, entre um conjunto de
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16 medidas avaliadas, a proposta de que o
“Estado deve aumentar os impostos sobre as
casas (ue permanecem vagas, mesmo que
isso afete os direitos de propriedade privada”
apresenta um dos niveis de apoio médio mais
baixos. A andlise revela ainda diferencas
relevantes entre grupos socioecondémicos:
0 apoio é mais elevado entre arrendatarios e
mais reduzido entre proprietarios, sendo
também menos expressivo entre individuos
gue se posicionam a direita do que a esquerda
no espectro politico. N&o se encontram
grandes diferencas no apoio por nivel de
escolaridade dos inquiridos. Estes resultados
sugerem que a aceitacdo desta medida esta
fortemente condicionada por fatores de
interesse econdmico e orientacao ideolégica.

Para mais, a jurisprudéncia recente reforca as
exigéncias de calibracdo de eventuais medidas
de agravamento. O Tribunal Constitucional, em
decisdes recentes sobre articulacdo entre o
direito a habitagdo e o direito de propriedade,
exerceu vigilancia acrescida quanto a
proporcionalidade de medidas que onerem
proprietarios privados em nome do direito a
habitacdo. Para eventuais medidas de
agravamento fiscal, a sua expansédo depende
de fundamentacdo técnica robusta -
designadamente a limitacdo do conceito de
devoluto, as excecdes legalmente acauteladas
(herancas indivisas, situacGes de litigio,
auséncia justificada do proprietario), e a
calibracéo das taxas em fungéo da intensidade
da vacancia e do contexto territorial. A anélise
comparada aconselha, ainda, a ponderacéo da
diferenciagdo entre proprietarios corporativos e
pessoas singulares.

Em suma, a tributagcé@o de imdveis devolutos
ndo surge como uma medida consensual e
tende a enfrentar resisténcia politica
relevante. O seu sucesso depende, em larga
medida, do desenho — nomeadamente da
definicho de devoluto, das salvaguardas
previstas e da forma como é comunicada —
bem como da sua articulagdo com outras
medidas mais amplamente apoiadas.

3. Aprender com a
internacional

experiéncia

A andlise juridica comparada (Violante e
Gameiro, 2026) permitiu identificar um conjunto
de instrumentos - da identificacdo e



https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=6695838
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=6695838

monitorizacao ao arrendamento compulsivo e a
transferéncia forcada da propriedade —, que
foram  confrontados com o quadro
constitucional portugués. Aqui, listamos um
conjunto de estudos econométricos de analise
de politicas publicas realizadas em varios
contextos. A experiéncia internacional mostra
gue a mobilizacdo de casas vazias exige uma
combinacdo de instrumentos, adaptados as
diferentes causas subjacentes a desocupacao,
sendo comum a articulacdo entre incentivos,
penalizagcbes fiscais e mecanismos
administrativos de identificacao e intervencéo:

e Varios paises tém recorrido a
instrumentos fiscais com o objetivo
de incentivar a colocacéo das casas no
mercado. Os resultados sédo positivos,
mas moderados e, por vezes,
transitérios. Em Franca, a taxe sur les
logements vacants levou a uma
reducdo da vacancia, com maior
impacto em iméveis devolutos ha mais
tempo. Em Vancouver, a Empty
Homes Tax gerou efeitos de curto
prazo mais expressivos (aumento das
vendas, descida de precos e rendas);
contudo, os efeitos tendem a dissipar-
se ao fim de alguns anos, sugerindo

desafios na calibragcdo destes
instrumentos e possiveis efeitos
indesejados sobre a liquidez do

mercado.

e A evidéncia existente para o caso
indiano mostra que regimes mais
protetores do inquilino, quando
combinados com fraca capacidade de

execucao contratual, podem
aumentar significativamente a
vacancia. O aumento da incerteza

pode levar os proprietarios a optar por
manter os imoveis desocupados.

e Acevidénciarelativa a Inglaterra mostra
que maiores restricbes ao
desenvolvimento urbano estdo
associadas a niveis mais elevados de
vacancia e a maiores tempos de
deslocacao pendular.

4. Que politicas publicas?

Por fim, a partir da analise juridica comparada,
e do exposto anteriormente, surgem como
naturais as seguintes sugestdes de medidas de
politica publica:
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e Incentivos positivos (carrot):
beneficios fiscais e/ou simplificacéo
regulatéria para incentivar renovacao
e/lou reconstrucdo modelar; crédito
bonificado e/ou apoios publicos;

Observacoes: Estas medidas séo
preferencialmente dirigidas aos alojamentos
acionaveis no longo prazo (com necessidade
de reparacdo) e o seu desenho deve ser
diferenciado segundo as especificidades
territoriais  (densidade de construcdo e
populacional, acessibilidades de transporte
publico, peso da atividade turistica na
economia local) e as caracteristias dos
proprietarios (pessoas individuais, respetivo
perfil socioecondmico, pessoas coletivas,
herancas indivisas).

e Desincentivos fiscais (stick): IMI
agravado, outras sanc¢des pecuniarias
relacionadas com alojamentos vagos.

Observacoes: Estas medidas séo
preferencialmente dirigidas aos alojamentos
acionaveis no curto prazo (sem necessidade de
reparacdo). E  essencial melhorar a
identificacao de alojamentos vagos e garantir a
aplicacdo do imposto agravado. A opacidade
atual ndo permite (i) avaliar a extensdo da
aplicacdo deste instrumento fiscal; (i) inferir se
a nao aplicacdo se deve a complexidades
legais (densidade excessiva de excecdes?)
fora da jurisprudéncia dos municipios ou a
decisdes estratégicas por parte dos governos
autarquicos; (iii) responsabilizacéo politica por
parte dos residentes/eleitores.

e Obrigacbes administrativas:
Obrigacdes declarativas dos
proprietarios com vista a promocgéo do
uso habitacional dos alojamentos.

ObservacBes: Densificar as obrigacdes
declarativas dos proprietarios, para permitir,
anualmente, mapear a utilizacdo do universo
do parque edificado. O proprietario deve
identificar o uso dado a cada alojamento
(habitagdo propria, habitacdo secundaria,
arrendamento, empréstimo, vaga). Deve ser
cruzado com outras fontes de dados
(consumos, rendas, impostos) para validacao.
Pode servir de base a implementacdo de
beneficios fiscais para residéncias habituais e
sangdes  pecuniarias, fiscais ou néo
(diferenciadas entre pessoas singulares e
pessoas coletivas), para restantes usos.


https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0047272719301409
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https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0094119022000675
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0094119022000675
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0047272717302086
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