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Apresentacao

No ambito da revisdo legislativa, em preparac@o, sobre os instru-
mentos juridicos e financeiros da reabilitagdo urbana, do arrendamento ur-
bano e do alojamento de arrendatarios de prédios coercivamente sujeitos
a obras ou demoliveis, veio a Secretaria de Estado da Habitagio solicitar
ao Provedor de Justica um contributo reflexivo sobre as questdes assina-
ladas.

Este contributo assumiria a forma de um estudo incidente sobre qua-
tro vectores fulcrais, a saber: os regimes de apoio financeiro a reabilitagéo
de edificios, o enquadramento juridico da execugéo de obras coercivas, as
garantias de alojamento e o arrendamento urbano. E complementa-se com
uma breve anélise ao anteprojecto de Decreto-Lei sobre as sociedades de
reabilita¢do urbana, também solicitada por aquela Secretaria de Estado.

As intimeras e dificeis questdes suscitadas pela necessidade impe-
riosa de aperfeicoar € impulsionar as tarefas, de relevante interesse pu-
blico, ligadas a recuperago, reconversio e reabilitacdo urbana sdo de ha
muito bem conhecidas do Provedor de Justi¢ca, que frequentemente com
elas se confronta a solicitagdo dos municipes envolvidos em situagdes de
degradacdo dos edificios em que habitam.



O Provedor de Justica e a reabilitagio urbana

Por isso, ao longo de anos tem este O6rgdo do Estado procurado
contribuir para a resolucio desta verdadeira magna questdo, quer através
de imimeras intervengdes no quadro de reclamacdes recebidas — o que €
mais dificil, como facilmente se depreendera —, quer, sobretudo, mediante
a apresentacao ao Parlamento ou ao Governo de estudos em que se contém
propostas e recomendacdes (neste sentido, por exemplo, o Estudo sobre
os condicionamentos administrativos e legislativos da situagdo de degra-
dagdo do patriménio habitacional edificado do concelho de Lisboa, cons-
tante do Relatério 3 Assembleia da Repiblica, de 1997, e o estudo Areas
Urbanas de Génese llegal — avaliacdo dos regimes legais e sua aplicagdo,
constante do Relatério a Assembleia da Repiiblica, de 1998).

E sabido que ao Provedor de Justica compete apreciar, sem poder
decisério, as queixas de cidaddos por acgdes ou omissdes dos poderes pu-
blicos, dirigindo aos 6rgdos competentes as recomendacdes necessarias
para prevenir ou reparar injustigas.

Queixas sem conta t€m sobrevindo ao longo dos anos, nomeada-
mente a partir da década de 80, sobre a degradacdo e a ruina de milhares
de edifica¢des urbanas, que, outrora, constituiam prédios designados como
“prédios de rendimento”, adquiridos sobretudo pela média poupanca dos
cidaddos, amealhada custosamente através do seu trabalho esforcado. Tudo
isso foi alterado significativamente, pela simples razao de que a sociedade
e o mercado mudaram por razdes que sdo consabidas, mas os instrumentos
juridicos e financeiros permaneceram rigidos ou adaptaram-se tardiamente
e com notodrias deficiéncias aquelas alteragdes. O problema central € que
o Estado — uma vez mais — ndo conseguiu criar condi¢des para agilizar o
mercado e deitou para cima dos senhorios obrigagdes que nao lhes cabiam.
O resultado esté a vista, pesem as intervengdes do legislador.

Neste contexto, os que habitam em prédios degradados, arrendaté-
rios ou outros, sdo os que sofrem, a par de proprietdrios, estes desapossados
de rendimentos necessdrios ao cumprimento do dever de conservagio peri-
ddica ou de reabilitacdo das suas edifica¢des. Cedo, por isso, os municipios
e o Estado viram transmudada uma questdo contratual num problema trian-
gular a que o direito publico € chamado a dar resposta, progressivamente
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Apresentagio

mais dificultada pelo arrastar e pelo avolumar da degradagéo do patrimé-
nio edificado.

E ao redor desta problematica que o estudo elaborado pelos meus
colaboradores se centra de novo.

Ele evidencia uma das facetas mais importantes da actuac@o do Pro-
vedor de Justica: saber “saltar” da casuistica das queixas dos cidaddos -
mormente quando frequentes, repetidas, sucessivas — para o diagndstico
das suas causas e para a propositura de solugoes.

Porque o Provedor de Justiga ndo pode contentar-se com o rece-
ber de milhares de queixas e satisfazer-se com a sua eventual resolugéo.
E seguro que deve, a partir delas, perscrutar as suas razoes, forjar o seu
diagnéstico, propor solucdes legislativas, ou outras, com vista a resolugdo
das suas causas profundas.

Esta edicdo evidencia este propdsito. Felicito os meus colabora-
dores por terem captado o objectivo que insistentemente tenho apontado
nesse sentido.

E por isso decidi dar & estampa o seu trabalho, convicto de que serd
ttil aos inquilinos, aos senhorios, aos Municipios e ao Estado.

H. Nascimento Rodrigues



Parte I

O Provedor de Justica,
o arrendamento urbano
e as situacoes de degradacao
do patrimoénio habitacional
edificado




A. Notas preliminares

1. Desde cedo que o direito publico se vem preocupando com o
fenémeno urbano, ndo apenas na perspectiva das novas construgoes € da
observancia das exigéncias de seguranga, estética ¢ salubridade, como
também na perspectiva da sua conservagao, beneficia¢ao e demoli¢do para
garantia dos referidos interesses publicos.

2. De modo sistemético, o Regulamento Geral das Edificagdes Ur-
banas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 38.382, de 7 de Agosto de 1951, viria
concretizar as atribuicdes municipais enunciadas no Cédigo Administra-
tivo de 1940. Mas ji anteriormente o Regulamento de Salubridade das
Edificagdes Urbanas, aprovado pelo Decreto de 14 de Fevereiro de 1903,
concedera significativos poderes de policia administrativa das edificagdes
urbanas as camaras municipais.

3. As causas determinantes do estado de degradacdo de boa parte
do patriménio habitacional edificado encontram-se suficientemente diag-
nosticadas, remontando directa ou indirectamente ao fenémeno, quase
secular, de contenc@o por via legislativa e administrativa dos valores das
rendas:

i. O senhorio, desprovido de rendimentos para investir na conser-
vagdo do imével abstém-se de cumprir os deveres de conserva-
¢do periddica das edificagdes (pelo menos, de oito em o1to anos)
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O Provedor de Justica e a reabilitagdo urbana

e, por maioria de razdo, as obras extraordindrias de beneficia¢do
cuja necessidade se fard mais cedo ou mais tarde sentir;

O inquilino, assistindo embora a uma redugio dos custos com
habitacdo no orgamento familiar, vé-se confrontado com uma
diminui¢do das condi¢Ges de conforto, depois de salubridade
e, por fim, de seguranga, escusando-se ele a providenciar por
obras em substituicdo do senhorio, uma vez que o bem nao lhe
pertence de raiz, para além de se defrontar com a falta de uma
garantia real para recorrer ao crédito bancdrio;

O municipio, crescentemente chamado a intervir, primeiro, para
intimar os proprietarios a executarem obras de conservagao or-
dindria, depois, de beneficiacdo, e por vezes, perante situagdes
de ruina iminente, a demolir e abrigar os moradores, ndo pode,
por sistema, substituir-se aos proprietarios, até porque o reem-
bolso das despesas obedece a estreitos pardmetros calculados
sobre o valor das rendas percebidas;

O Estado, incumbido constitucionalmente de promover a frui-
c¢do do direito de todos, para si e para sua familia, a uma habita-
¢do de dimensdo adequada, em condigoes de higiene e conforto
(art. 65°, n.° 1 da Constituicdo), embora procure subvencionar
a recuperagdo do patriménio habitacional, ora directamente por
contribui¢des a fundo perdido, ora por beneficios tributdrios e
bonificagdes da taxa de juros, depende, em qualquer caso, da
iniciativa dos proprietarios e inquilinos e da colaboragio activa
dos municipios.

As consequéncias perversas desta situacdo encontram-se, por

sua vez, bem a vista de todos:
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A aquisicdo especulativa de edificios degradados, na expec-
tativa da acelerada ruina técnica e econdémica que abra as portas
ao licenciamento de novas construgdes com maiores indices de
densidade e ocupagao;

O abusivo exercicio pelos inquilinos dos direitos contratuais a
exigirem reformas no locado, num caso ou noutro beneficiando



iil.

1v.

V1.

5.
edificacdes ndo se esgotam na relacdo juridica de arrendamento, nem
constituem um problema puramente privado. Os deveres de conservagdao
e beneficiacdo das edifica¢des urbanas permanecem inseridos em relagdes
juridico-administrativas, numa estrutura triangular que compreende o pro-
prietdrio, o inquilino e o municipio. De modo particularmente eloquente,
jdem 1951, no preAmbulo do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas,
o legislador dava sinais do crescente interesse piiblico neste dominio:

O Provedor de Justiga, o arrendamento urbano
e as situagdes de degradag@o do patriménio habitacional edificado

de proveitosos contratos de hospedagem, em manifesta despro-
porcdo com o valor exiguo das rendas auferidas pelos senho-
rios;

A lesdo da dignidade humana de alguns moradores, alojados
em condi¢des que concorrem de perto com o flagelo, hoje mi-
tigado, dos bairros de casas abarracadas — quando ndo em sé-
rio risco da prépria vida e da integridade fisica, em repetidos
desmoronamentos, incéndios e outros acidentes que os rigores
do clima favorecem — sobrevivendo em alojamentos escorados,
parcialmente interditados por perigo de ruina, e que, quase sem-
pre, em idade avancada, ndo podem contar com 0s magros ren-
dimentos da sua pensdo para encontrar outra habitacio;

A descaracterizaco de vastas dreas da malha urbana, com
particular incidéncia nos centros histéricos e nas zonas intermé-
dias, em crescente queda de ocupagio;

O estrangulamento do mercado de arrendamento, fomen-
tando os pesados custos com a aquisi¢do de habita¢do prépria
sobre as novas geragdes e privando da oferta milhares de fogos
devolutos a espera de ruina;

A oneragao dos proprietdrios com vinculos juridicos de longa
duracgio, por transmissdo do arrendamento e constituicdo do
direito a novos arrendamentos em caso de morte do primitivo
arrendatdrio, isentando o Estado, gragas & depreciacio do valor
real das rendas, de prover a satisfacdo de necessidades colecti-
vas de habita¢do que, de outro modo, se imporiam por razdes
sociais e até humanitérias.

Bem se vé como os problemas de seguranga e salubridade das

13



O Provedor de Justica e a reabilitagdo urbana

«Ele interessa, em primeiro lugar, aos ‘servigos do Estado e dos cor-
pos administrativos’ — a estes em especial —, pela func¢do directiva
e disciplinadora que, através daquele instrumento legal, lhes cabe
exercer sobre as actividades relacionadas com as diferentes espé-
cies de edificagbes, salvaguardando os interesses da colectividade,
impondo respeito pela vida e haveres da populagdo e pelas condi-
coes estéticas do ambiente local, criando novos motivos de beleza
ou aperfeicoando os jd existentes, tudo de modo a tornar a vida da
populacdo mais sadia e agraddvel e a dar aos niicleos urbanos e
rurais um desenvolvimento correcto, harmonioso e progressivo».

6. E bem se compreender4, por isso, o particular interesse do Pro-
vedor de Justiga sobre este conjunto de fenémenos, quando € destinatério
de um fluxo considerével de reclamacdes respeitantes as diversas fases da
intervencdo administrativa — em particular, municipal: vistorias, intima-
cdes para obras, obras coercivas, subvengdes, realojamento de moradores
desabrigados, ameaca de valores arquitectonicos a preservar.

7. Se as causas e as consequéncias sdo de ordem econémica, social
e cultural, nem por isso deixam de ser também juridicas e administrati-
vas.

8. Conformado com a inac¢do do senhorio, com a morosidade ju-
dicial e até com correntes jurisprudenciais de peso que julgam abusiva a
pretensdo de obras, o inquilino v& no municipio o seu mais directo inter-
locutor e, perante as apertadas contingéncias da interveng@o autdrquica, €
no Provedor de Justiga que muitas vezes encontra o seu tltimo reduto de
esperanga, queixando-se da omissdo dos poderes publicos na atengéo a
conceder ao seu caso.

9. Compete ao Provedor de Justica, nos termos do disposto no art.
21°, n° 1, alinea c) do seu Estatuto, «procurar, em colaboragdo com os
orgédos e servicos competentes, as solu¢des mais adequadas a tutela dos
interesses legitimos dos cidaddos e ao aperfeicoamento da acgdo adminis-
trativa», a par da incumbéncia que especificamente lhe cabe de «assinalar
as deficiéncias da legislagdo que verificar, emitindo recomendagdes para
a sua interpretacdo, alteracdo ou revogagdo, ou sugestdes para a elabora-
¢do de nova legislagdo».

14



O Provedor de Justica, o arrendamento urbano
e as situacdes de degradacio do patriménio habitacional edificado

10. Nio se espera do Provedor de Justica, naturalmente, que aponte
in totum os caminhos mais adequados a trilhar no plano legislativo, que
defina um programa de habitag¢do ou de recuperagdo dos centros urbanos,
com o que extrapolaria da sua fun¢do constitucional e criaria, além do
mais, falsas expectativas de par com indevidas responsabilidades pelo re-
sultado final.

11. Cabe-lhe porém contribuir construtivamente para uma investi-
gacdo aprofundada a partir dos casos que quotidianamente ilustram a sua
actividade, formulando sugestdes de refiex@o ao legislador para que pese
as vantagens € inconvenientes dos varios topicos propostos e decida adop-
tar as medidas que houver por convenientes a0 bem comum.

12. E o que se pretende com esta intervengdo. Trata-se de uma apre-
ciacdo fundada na experiéncia enriquecida pelo conhecimento dos vérios
angulos do problema — da parte dos reclamantes € da parte das entidades
reclamadas — mas também alicercada num trabalho de investigacdo téc-
nico-juridico que pretende explorar criativamente as valéncias dos mais
variados institutos e colher uma visao do direito comparado.

13. Se em 8.07.1997 o Provedor de Justica teve ocasido de formu-
lar algumas dezenas de Recomendagdes legislativas e administrativas, de-
pois de ouvidas as autoridades centrais e municipais € as associagbes mais
representativas dos proprietarios, inquilinos e construtores, e se algumas
encontraram tradugfo no pacote legislativo vindo a luz nos finais de 2000,
nem por isso se cré estar esgotada a incessante reflexdo que o didlogo com
a realidade propicia.

14. Adensa-se a ideia, j4 presente na precedente intervengo, de que
a estrutura triangular do problema, reclama um conjunto de solu¢des com
idéntica estrutura. Por outras palavras, senhorios, inquilinos e poderes pu-
blicos, todos deverdo obter vantagens numa qualquer reforma a introduzir:

«Sabe-se que o contrato constitui um modo maior de regulagdo das
trocas nas sociedades modernas. A quantidade dos nossos direitos e
deveres (em matéria de alojamento, de trabalho, de consumo) definem-
-se por este equilibrio. Formalmente, do ponto de vista juridico ‘puro’,
o contrato caracteriza-se pelo facto de as contribuigdes e retribui-
coes (os direitos e deveres miituos) que vinculam os protagonistas

15



O Provedor de Justiga ¢ a reabilitagdo urbana

dependerem da expressdo concordante das suas vontades. Uma vez
claramente manifestada esta, os contratantes encontram-se vincula-
dos pela palavra dada: o acordo de vontades cria a ‘lei’. Nesta pers-
pectiva, e salvo excepgdes que interessem a validade do acordo, os
termos do sinalagma serdo tidos por justos na medida em que cada
um os subscreveu voluntariamente. Mas a questdo ‘empirica’ é a de
saber se esta concepgdo do ‘contrato justo’ se encontra undnime e
efectivamente legitimada, ou se pelo contrdrio, o crédito concedido
a este modo de determinagdo dos direitos e obrigagdes depende da
relacdo existente entre os contratantes»'.

15. Orgdo que integrando o Estado tem por missdo constitucional
defender o cidaddo contra as injustigas a que este pela sua ac¢do ou omis-
sdo dé lugar, nao pode o Provedor de Justi¢a abster-se intervir numa situa-
¢ao em que o Estado, por causas histéricas de todos conhecidas, subverteu
arelagado de arrendamento urbano, do mesmo passo que se furtaria a assu-
mir o pesado encargo publico que haveria de acompanhar a medida.

16. Assim, € com o modesto propdsito de suscitar ao legislador a
ponderacdo de alguns instrumentos de natureza técnico-juridica que se
corresponde ao interessante convite formulado pelo Gabinete de S.Ex.?
o Secretario de Estado da Habitacdo a Provedoria de Justica para que dé
conta das suas preocupagdes no momento em que se perfila no horizonte
proximo uma substancial revisdo dos regimes juridicos aplicdveis, nomea-
damente, o do arrendamento urbano, compreendendo as rela¢Ges de poli-
cia administrativa que disciplina, e os do fomento financeiro a recuperagio
imobilidria urbana.

' JEAN KELLERHALS/MARIANNE MoDaK/DaviD PERRENOUD, Le sentiment de justice dans les
relations sociales, Col. Que Sais-Je ?, PUF, Paris, 1997, pp. 65-66.
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B. Regimes de apoio
financeiro a reabilitacao
de edificios

I. Introducao

17. Vigoram, actualmente, os regimes de comparticipagdo financeira
e financiamento de obras de reabilitagdo urbana, designados como Regime
Especial de Comparticipa¢do na Recuperagdo de Iméveis Arrendados (RE-
CRIA), Regime de Apoio a Recuperagdo Habitacional em Areas Urbanas
Antigas (REHABITA), Regime especial de comparticipagdo e financiamen-
to na recuperacio de prédios urbanos em regime de propriedade horizontal
(RECRIPH) ¢ o Programa de Apoio Financeiro Especial (SOLARH).

18. De entre os programas referidos, sofreram alteracdo, no &mbito
da recente reforma legislativa nos dominios do arrendamento urbano e do
apoio a recuperagdo urbana, o RECRIA, o REHABITA e o SOLARH, por
via do Decreto-Lei n° 329-B/2000 e do Decreto-Lei n® 329-C/2000, ambos
de 22 de Dezembro e do Decreto-Lei n® 39/2001, de 9 de Fevereiro).

19. Por meio destas alteragdes, o legislador pretendeu aperfeigoar
aqueles regimes, alargando o seu 4mbito de aplicagdo, procurando adequa-
-los as novas realidades sociais e ao escopo de recuperagio do patriménio
habitacional.

20. Assim, no que se reporta ao RECRIA e ao REHABITA, preten-
dendo restabelecer o equilibrio contratual entre as posi¢des do senhorio e
do arrendatério — equilfbrio quebrado pela politica de congelamento das
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O Provedor de Justiga e a reabilitacio urbana

rendas antigas — o legislador consignou a possibilidade de um aumento da
renda, por motivo de realizagdo de obras de conservacdo e de beneficiagao,
revendo os pardmetros que para o efeito anteriormente estabelecera no art.
38° do Regime do Arrendamento Urbano (RAU), com vista a obtengdo de
uma renda mais compensatoria para o senhorio.

21. Nos termos do preAmbulo do citado Decreto-Lei n° 329-B/2000,
considerou-se conveniente uma definig¢@o clara do valor da correcgdo das
rendas, prevenido interpreta¢Ses dispares na aplicagdo dos factores de cor-
recgao.

22. Por outro lado, a par do aumento do valor das comparticipagdes
a fundo perdido, foi instituida a faculdade de atribuicdo de um financia-
mento aos proprietarios, para garantia da execugdo da sua quota-parte nas
obras nao comparticipadas.

23. Previu-se, ainda, no ambito do RECRIA, a comparticipagdo na
recuperacao parcial dos iméveis. Embora este ponto ndo retna inteiro con-
senso entre os especialistas em reabilitagdo, o certo € que casos haverd em
que a necessidade de empreender, de uma s6 vez, todas as obras de benefi-
ciacdo necessdrias pode demover o proprietdrio de recorrer aos programas
de apoio. Em casos nio raros, € o deficiente estado das coberturas ou das
canaliza¢des que, de modo determinante, causa a degradagdo de um edifi-
cio. Nao se exclui, pois, que obras parciais de beneficiacdo possam, pelo
menos, suster ou desagravar a deterioragao.

I1. Ambito de aplicaciio dos regimes de
apoio financeiro

24. Terdo sido avisadas as intengdes do legislador, que procuraram,
alids, acolher algumas das recomendagdes formuladas pelo Provedor de
Justica hé cinco anos. Todavia, observa-se que aqueles desideratos nem
sempre terdo sido alcancados.

25. Na verdade, tais alteracGes cingem-se aos programas RECRIA
e REHABITA, ndo contemplando as demais situagdes em que os proprie-
tarios de iméveis degradados carecam justificadamente dos incentivos ali
previstos (em particular, nas modalidades de comparticipagio, financia-
mento e possibilidade de aumento de renda).
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26. Ora, verifica-se que o ambito de aplicagdo do RECRIA e do
REHABITA, se revela desajustado as actuais necessidades de recuperagao,
tendo presentes quais os fogos susceptiveis de beneficiar dos incentivos
financeiros ali previstos (cfr. art. 3° do supra citado diploma).

27. A actual legislacdo apenas contempla as situagdes de arrenda-
mento constituidas anteriormente a 1980, mantendo a anterior orientagao,
por referéncia ao exercicio da faculdade de correc¢do extraordindria das
rendas, ao abrigo da Lei n° 46/85, de 20 de Setembro. Nio vingou a pro-
posta legislativa inicial de alteragdo ao RECRIA que, procurando alargar
o leque dos beneficidrios, abarcava, também, os contratos celebrados na
década de 1990.

28. Por outro lado, o actual regime do RECRIA desencoraja a re-
abilitacdo de edificios com fogos devolutos ou com habitagdo propria,
podendo a comparticipagdo, em situagdes extremas, equivaler a um valor
negativo. Perderam-se de vista obras em prédios onde coexistam fogos
arrendados e fogos devolutos ou afectos a habitacdo do proprietdrio. Nes-
tes casos, se o proprietdrio ndo puder aceder ao RECRIPH, ndo lhe resta
qualquer mecanismo de comparticipagao.

29. Parece encontrar-se praticamente esgotado o dmbito do RE-
CRIA. Este programa foi criado no ano de 1988, ndo se revelando sufi-
cientemente atractivo para que os proprietdrios que, nio tendo acedido ao
mesmo no decurso dos anteriores doze anos, o viessem a fazer na sequén-
cia das recentes alteragdes legislativas. O universo dos potenciais benefici-
4rios sofreu uma redugdo significativa, importando adequ4-lo as vicissitu-
des que o mercado imobilidrio entretanto sofreu.

30. Assim se compreendem as recentes declaracdes publicas do
Presidente do Instituto de Gestdo e Alienag@o do Patriménio Habitacional
do Estado (IGAPHE), veiculadas pelo didrio A CAPITAL, em 21.08.2002,
de acordo com as quais, dos € 30.000.000,00 destinados, no ano de 2002,
aos programas RECRIA, REHABITA e RECRIPH, apenas 6,6 % teriam
sido aplicados no primeiro semestre do ano.

31. De acordo com dados que nos foram facultados pela Direc-
¢do Municipal de Reabilitagdo Urbana, da Camara Municipal de Lisboa
(DMRU), em meados de Agosto de 2002, apenas teriam dado entrada na-
quele departamento, no decurso deste mesmo ano, 16 pedidos de apoio
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financeiro ao abrigo dos regimes REHABITA/RECRIA, encontrando-se
decididos 6 e subsistindo 10 em apreciacao.

IT1. Complexidade dos regimes

32. Tanto quanto se apurou, o IGAPHE celebrou um protocolo com
a Camara Municipal de Lisboa, nos termos do qual foi prorrogada a aplica-
¢do do disposto no Decreto-Lei n®329-C/2000, de 22 de Dezembro (cuja
vigéncia se iniciou em Janeiro de 2001). Tendo em conta as dificuldades
dos servigos administrativos na aplicagfio dos novos procedimentos insti-
tuidos, bem como na adaptagdo ao novo regime por parte dos particulares,
foi acordada a conveniéncia em prorrogar a aplicagdo do anterior regime
até fins de Dezembro de 2001. Como tal, a aplicacdo da tramitacdo previs-
ta no novo regime RECRIA, pelos servigos camardrios, s6 se terd iniciado
em Janeiro de 2002.

33. Pode observar-se que a aplicagdo do novo regime continua a
suscitar especiais dificuldades, por motivo da complexidade da tramitacio
do procedimento, com evidente prejuizo para a recuperagdo dos imdveis.

34. Como foi afirmado pelo Presidente do IGAPHE (loc. cit.) na
citada entrevista de 21.08.2002, “o maior entrave ao programa RECRIA é
a enorme complexidade burocrdtica e exigéncias técnicas na elaboragdo
das candidaturas’.

35. Assim, a instrucdo dos pedidos de comparticipa¢do apresenta-
dos pelos particulares, continua a ndo reflectir devidamente os factores,
coeficientes e valores previstos no actual regime, para efeitos de célculo de
actualizacdo de rendas (cfr. art. 12° do Decreto-Lei n° 329-C/20001). Esta
circunstancia obriga a Camara Municipal a refazer aqueles calculos, por
aplicacdo das pertinentes formulas legais.

36. Outra das razdes da demora observada na tramitagao parece es-
tar no facto de os orcamentos apresentados pelos requerentes necessitarem
de aperfeicoamento, a0 menos uma vez, por insuficiéncia ou falta de espe-
cificacio dos trabalhos necessarios.

37. Iniciado o procedimento, os técnicos contactam o requerente,
facultando-lhe esclarecimento quanto a0 modo de elaboracdo do orcamen-
to, em particular no que tange a discriminagdo dos trabalhos. Todavia, na
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sequéncia da vistoria efectuada para classificacéio do edificio, detectam-se
sistematicamente lacunas no orcamento que carecem de ser colmatadas. Na
maioria das situacdes, ndo se mostram previstas obras absolutamente neces-
sarias. Os orcamentos s3o objecto de uma andlise criteriosa e s@o reformu-
lados, quase sempre, pelos técnicos camaririos. Essa reformulacio implica
alteracdes a nivel da descri¢do dos trabalhos (sua designagdo técnica), sem
acarretar a imposigo de encargos desmesurados para 0s proprietarios.

38. Mas, ndo s a tramita¢do do procedimento se revela complexa,
como se suscitam incidentes na execugdo das obras: ora por insolvéncia
dos proprietdrios — situagdo que o actual regime procura acautelar, ao pre-
ver a atribui¢io de um adiantamento de 20% do valor da comparticipagao
em momento anterior A execugdo da obra e, outrossim, a faculdade de
concessio de um financiamento —, ora por surgirem trabalhos adicionais
(ndo previstos no orgamento), ora ainda pela escassez e falta de adequada
qualificag@io dos técnicos de recuperagio (ver infra C-VI).

39. Acresce oporem-se frequentemente os inquilinos, ocupantes
das fracgdes, & prossecugio dos trabalhos, sendo sobejamente conhecidas
as dificuldades em assegurar o seu realojamento no decurso das obras.

IV. Aumento das rendas por motivo de
obras de reabilitacio

40. Por outro lado, o mecanismo de actualizagdo das rendas néo
parece mostrar-se suficientemente atractivo para os proprietarios, uma vez
que nio permite, na sua aplicagdo, a recuperagdo do investimento em tem-
po 1til (cfr. preambulo do Decreto-Lei n® 329-C/2000, de 22 de Dezem-
bro).

41. Isto, porque, confessadamente, o regime legal vem receando o
aumento das rendas antigas, de modo a ndo onerar excessivamente os in-
quilinos, reduzindo consideravelmente, nestas situagdes, o valor resultante
da aplicagéo dos critérios gerais.

42. A pritica administrativa revela-nos que, dada a exiguidade dos
valores das rendas antigas, o montante da renda corrigida perfaz um valor
que fica muito aquém de um valor equitativo, tendo presente 0 investimento
efectuado pelo senhorio, ainda que, por forga do mecanismo da correcgdo
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das rendas, o proprietdrio que reabilite o imével ao abrigo daqueles progra-
mas, possa alcancar aumentos da ordem dos 150%. E bom de ver que para
uma renda de € 6,00 um aumento de 150%, se traduz numa renda de € 15.

43. Casos hd de senhorios de prédios antigos que manifestam reser-
vas em exercer a faculdade de aumentar a renda, por conhecerem a situa-
¢do econdmica dos arrendatdrios, com os quais mantém relagoes estreitas
de vizinhanga, assumindo uma tarefa de solidariedade social que ndo lhes
cumpre singularmente. E sabido que a depreciagio do valor real das rendas
e a diminuicdo do seu peso no orgamento familiar vém amparando situa-
¢Oes familiares de extrema fragilidade econémica, o que tem permitido aos
poderes publicos algum alivio nas despesas de subvencdo habitacional.

44. Estas razOes podem também explicar a escassa adesio dos ar-
rendatarios aos novos subsidios de renda, destinados a colmatar a incapa-
cidade financeira para suportar aumentos de renda na sequéncia de realiza-
cdo de obras.

V. Subsidios de renda

45. Neste campo, merece ponderagio a circunstincia de muitos ar-
rendatédrios ndo poderem suportar os aumentos de renda, ainda que lhes
seja facultado um subsidio para o efeito. Isto, porque a taxa de esforgo
exigida aos arrendatdrios socialmente mais desfavorecidos € pesada, re-
velando-se por vezes incomportavel (cfr. art. 4° do Decreto-Lei n° 329/B-
2000, de 22 de Dezembro). Ao que parece resultar das férmulas, apenas os
aumentos que extrapolem o valor do salario minimo nacional beneficiam
de apoio.

46. De acordo com o disposto no art. 6°, n° 4, a presidéncia da
comissdo especial, incumbida de fixar o valor da renda — inviabilizado o
acordo entre o senhorio ou o arrendatdrio — é nomeada por despacho do
Presidente da Camara Municipal. Ainda que a via judicial se apresente
como alternativa — ultrapassando o juizo de inconstitucionalidade da nor-
ma que previa um tribunal arbitral necessério no art. 36° do RAU? — o certo
€ que o municipio deveria ocupar uma posi¢io de menor relevo.

2 Ac6rdio do Tribunal Constitucional n.° 33/96, de 17 de Janeiro.
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47. Competindo a2 CAmara Municipal, nos termos do art. 9°, alinea c)
do citado Decreto-Lei, verificar os valores da actualiza¢do da renda, impor-
taria que as impugnagdes dos calculos efectuados pelos servigos camararios
fossem decididas por uma comissdo arbitral mais afastada da situaggo.

48. Retomando o aspecto anterior, dir-se-ia, em jeito de conclusio,
que, no sentido de alcangar uma renda justa e compensadora para o senho-
rio interessado na reabilitacdo do locado, importaria reponderar os factores
de calculo para efeitos de aumento da renda.

49. Devera reflectir-se sobre a oportunidade de revisdo do regime
de atribuic@io de subsidios aos arrendatérios que sofram um acréscimo de
renda por motivo imputdvel a realizacio de obras, aferindo-se da sua ade-
quacdo aos objectivos visados: o apoio as familias de fracos rendimentos.
Isto partir, naturalmente, de uma cuidada andlise estatistica do volume de
pedidos de subsidio de renda apresentados e deferidos, como também de
uma estimativa das rendas que hajam sofrido correcgdes extraordinarias
por motivos de obras de beneficiagdo. O regime do arrendamento jovem e
a considerével extensdo com que tem sido aplicado poderd constituir fonte
de inspiragio para outras situagdes de caréncia habitacional e, do mesmo
passo, devolver ao mercado de arrendamento maior fluidez.

V1. Consideracoes finais

50. Atento o exposto, seria vantajoso estabelecer um unico regime
de apoio e comparticipagdo financeira, uniformizando os pressupostos da
atribuicdo dos apoios, por jé ndo possuir inteiro sentido a distin¢do, para
estes efeitos, entre fogos arrendados ou para habitagdo prépria, fogos ocu-
pados ou devolutos, tipos de arrendamento, situag&o juridica dos prédios
(regime de propriedade horizontal ou de compropriedade), fim a que se
destinam (habitacdo, comércio, prestagdo de servigos ou outros)’.

3 A este respeito, pode revelar-se til a andlise de regimes existentes no direito comparado,
especificamente vocacionados para a regulagdo do financiamento e promogdo de
operacdes de reabilitagdo urbana, de entre os quais se referem, a titulo de exemplo, o
sistema constituido ao abrigo da Lei n.° 2000-1208, de 13 de Dezembro de 2000 (Relative
a la solidarité et au renouvellement urbains (Loi SRU), em Franga (disponivel em www.
legifrance.gouv.fr), € a Housing Grants, Construction and Regeneration Act 1996, do
Reino Unido (disponivel em www.legislation.hmso.gov.uk).
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51. Se o fim prosseguido € o de alcancar a recuperacao da totalidade
do parque urbano degradado e devolver ao mercado boa parte do patrimé-
nio habitacional, o que extravasa largamente das situacdes que actualmen-
te merecem contemplagdo legal, o regime de comparticipagdo e financia-
mento haveria de poder estender-se a todos os imdveis naquelas condigdes.
Isto, naturalmente, sem prejuizo das necessdrias adaptagdes, em funcdo da
situacgdo juridica e material dos iméveis.

52. Em especial, no que toca a utilizagao a que os fogos se mostrem
afectos, recorda-se a XI recomendacao formulada pelo Provedor de Justi-
¢a, em 1997, quando sugeria a introdugdo de factores de justa ponderagio
no RECRIPH para os edificios com estabelecimentos comerciais. Na ver-
dade, continua a ndo ser clara a razdo pela qual do ambito do RECRIPH
ficaram excluidos os iméveis compreendendo mais de um estabelecimento
comercial, sem a devida ponderacdo da superficie ocupada, do rendimento
da actividade e da sua propor¢do na economia do condominio.

53. A titulo de exemplo, refira-se que a existéncia de dois pequenos
estabelecimentos comerciais (ou de restauragdo) num imével em avancga-
do estado de degradacdo constitui impedimento no recurso ao programa
RECRIPH, quando, algo incongruentemente, pode beneficiar de apoio um
imével em condi¢des idénticas, onde esteja instalado um estabelecimento
amplo, préspero e com um aviamento significativo.

54. Nos termos do novo regime RECRIA, os trabalhos ndo pre-
vistos no orcamento ndo podem ser objecto de apoio financeiro, por ndo
haverem sido equacionados em tempo oportuno. Por for¢a dos trimites
legais, quando a obra se inicia, foi j& aprovado o projecto e fixado o mon-
tante dos apoios de que a mesma beneficiard. O legislador ndo consignou
mecanismos com vista & correcgdo do valor das comparticipagdes, por
superveniente alteracdo do montante das obras, imputada a trabalhos nio
previstos.

55. Nem asituacao dos fogos devolutos terd sido ainda devidamente
equacionada para este efeito, registando-se um aumento destas situagdes,
dada a insuficiéncia de mecanismos legais que incentivem a sua recupera-
¢do. Se € certo que os fogos devolutos, quando usados como instrumento
especulativo, ndo devem merecer contemplacdo da parte da ordem juridi-
ca, Ja o mesmo se ndo dird quando o seu proprietdrio pretenda reabilita-los
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— indicio seguro de que a fungio social e econémica em falta se encontra
em vias de ser prosseguida.

56. Para mais, os fogos devolutos coexistem frequentemente com
fogos ocupados no mesmo imével. Os arrendatdrios que, por falta de alter-
nativa, se vio mantendo — e em condi¢des de dia para dia piores — acabam
por sofrer reflexamente com o desincentivo a reabilitacgo.

57. Um novo regime ora propugnado poderia prever a modalidade
de comparticipagio a fundo perdido quanto a operagdes de reabilitacéo de
iméveis devolutos, porquanto o programa SOLARH apenas contempla o
financiamento deste tipo de operagdes.

58. Neste Ambito, uma eventual defini¢do de prédio devoluto revelar-
-se-ia vantajosa, tendo presente, designadamente, que se t€m suscitado
didvidas quanto ao preenchimento do conceito, detectando-se situagdes de
contratos de arrendamentos simulados, com vista a evitar a qualificagdo de
devolutos. Importaria privilegiar a realidade material, sendo aquela catego-
ria elaborada em funcdo da taxa de ocupagdo efectiva do imével (indepen-
dentemente dos vinculos contratuais). O comodato destes fogos, designada-
mente, nio se vé por que seja liminarmente excluido quando, a semelhanca
do arrendamento, permite satisfazer necessidades de habitagao.

59. A precedente reflexdo, no sentido de os fogos devolutos pode-
rem beneficiar do regime de comparticipaco, ndo retira oportunidade a
quanto fora assinalado pelo Provedor de Justiga nas recomendagbes XIX
a XXVI, que aconselhavam a institui¢do da faculdade de expropriagdo de
prédios urbanos devolutos, quando se verifique o incumprimento injusti-
ficado de ordem camardria de beneficiacdo ou de demoli¢do do imovel.
Nestas situagdes, a expropriagdo parece constituir o meio mais adequado e
eficaz para recuperar a fung@o social da propriedade, seguindo, do mesmo
passo, o propésito de recuperagdo do patriménio urbano degradado.

60. No que concerne a determinagido do aumento de rendas, de-
corrente da realizagdo de obras, ao abrigo dos citados programas de apoio
financeiro, verifica-se que as actuais férmulas e factores de ponderagio sdo
extremamente complexos, criando grandes dificuldades na determinagdo
dos montantes, o que, por si, j4 aconselha a revisdo.

61. A clareza, congruéncia e simplicidade do regime contribuirdo
decerto para uma maior divulgacéo.
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62. Asdificuldades fazem-se reflectir, ainda, no apuramento dos va-
lores das comparticipagdes, por for¢a do determinado no art. 6° do Decre-
to-Lei n® 329-D/2000, que estabelece, entre os factores de fixa¢do daqueles
valores, as rendas devidas antes e apds a execugdo das obras.

63. A pritica administrativa revela ser muito reduzida a 4drea média
dos fogos comparticipados (os dados disponiveis na DMRU apontam para
uma média de 55,77 m2 de 4rea itil), tratando-se amidde de edificios que
nao satisfazem os requisitos minimos de habitabilidade do Regulamento
Geral das EdificacGes Urbanas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 38.382, de
7 de Agosto de 1951. Esta questdo comega agora a colocar-se, sendo de
equacionar o emparcelamento de fogos no ambito da recuperacdo, com
eventual aproveitamento de fogos devolutos. Poder-se-iam criar especiais
incentivos a recuperac¢fio de fogos que cumpram os requisitos do RGEU,
tendo presente que neste diploma se estipulam os requisitos minimos de
salubridade e seguranga que as edificagdes devem satisfazer.
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C. Enquadramento juridico
da execucao de obras
coercivas

I. Possibilidade de execucao
coerciva parcial

64. Nos termos do disposto no art. 89°, n.° 2 do RJUE* — como,
alis, sucedia ao abrigo do disposto no art. 10° do RGEU — as cdmaras mu-
nicipais devem ordenar a execugdo das obras necessdrias para corrigir as
més condigdes de seguranga ou salubridade, com a faculdade de se substi-
tuirem aos propriet4rios, a expensas destes, e sem recurso aos tribunais, em
caso de incumprimento das intimagdes (art. 91°). Isto, de resto, em sintonia
com a genérica prerrogativa de substitui¢do coactiva para cumprimento
das obrigacSes que resultem do acto administrativo (art.149°, n° 2 do C6-
digo do Procedimento Administrativo).

4“Artigo 89.° (Dever de conservagao).

1 — As edificagBes devem ser objecto de obras de conservagéo pelo menos uma vez em
cada periodo de oito anos.

2 — Sem prejuizo do disposto no mimero anterior, a cdmara municipal pode a todo o
tempo, oficiosamente ou a requerimento de qualquer interessado, determinar a execugéo
de obras de conservagio necessérias a correc¢do de mds condigdes de seguranga ou de
salubridade.”.
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65. Todavia, tem-se verificado, sobretudo em Lisboa, que o elevado
nimero de situacdes em que a Camara Municipal € chamada a intervir
torna financeiramente incomportdvel tal actuagdo, dado o volume de obras
a realizar em cada um dos prédios.

66. Por esta razdo, o nimero de intervengdes municipais, embora
ndo despiciendo, € reduzido, quando confrontado com o volume de inti-
magdes urbanisticas ndo cumpridas tempestivamente, e limitado a casos
extremos em que, a par da gravidade do seu estado, se suscitem problemas
mais graves de desalojamento.

67. Nos restantes edificios, s30 — quando muito — tomadas medidas
destinadas a conter os factores de perigo mais evidentes (interdi¢cdo do uso
de partes em risco de derrocada, escoramento de edificios ou colocagdo de
coberturas sobre os telhados), o que, se por um lado ndo deixa os morado-
res a salvo, por outro, ndo impede o desenvolvimento do processo erosivo
em curso nesses edificios, que se vai agravando com o tempo.

68. O estado geral de degradacdo desses edificios deve-se a facto-
res bem determinados e passiveis de uma ac¢do correctiva auténoma (por
exemplo, infiltracOes decorrentes do mau estado da cobertura ou da rotura
das canalizagdes, cedéncia resultante da afectacdo de um determinado ele-
mento da estrutura, etc.).

69. Nesses casos — e quando tal se revele tecnicamente possivel — a
correccao do factor que origina o processo degradativo bastaria para obviar
a estados de ruina técnica ou econémica.

70. Uma vez que o custo de uma intervengado parcial serd, em mui-
tos casos, bastante inferior ao da beneficiagdo geral do edificio, tem sido
equacionada a possibilidade de os municipios, em caso de impossibilidade
de realizacdo de obras de correc¢do geral em todos os edificios necessita-
dos, limitarem a sua intervencio coerciva a eliminacdo de causas especi-
ficas, alcangando, assim, um nimero maior de intervengdes e, sobretudo,
evitando, um maior nimero de situag¢Ges de risco grave no futuro’.

5 Veja-se, a titulo de exemplo, a iniciativa, tomada pela CAmara Municipal de Coimbra,
de proceder, em colaboracdo com as Freguesias do centro histérico daquela cidade,
a realizacio de pequenas obras de reparagdo com vista a obstar a degradagdo dos
edificios.
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71. Contudo, para além de dificuldades de ordem técnica, decor-
rentes da incapacidade de muitos edificios, sobretudo nas zonas histéricas,
para suportarem intervengdes parciais (v.g., a substitui¢do de uma cobertu-
ra pode exigir o reforgo geral da estrutura do edificio), tem sido manifes-
tado o entendimento de que a execucdo administrativa de uma ordem de
intimacdo deve ter por objecto o contetido desse mesmo acto, ndo estando
a cAmara municipal habilitada a executd-lo em medida diferente.

72. Embora tal entendimento seja controvertido entre os técnicos
— pelo menos, no que respeita & faculdade de limitar as obras a causa de-
terminante do perigo® — seria desejavel ver expressamente consagrada essa
possibilidade, ainda que a titulo excepcional, por exemplo, no dmbito do
art. 91° do RJUE.

73. Diferente da execugdo parcial — que se reporta ao conteido da
prévia intimagéo — € a tomada de posse administrativa dos edificios para
realizaciio de intervengdes urgentes, destinadas a evitar a sua ruina (v.g.
escoramento, colocacdo de coberturas provisorias).

74. Este tipo de intervengéo tem sido frequente em situagGes de es-
tado de necessidade, perante casos que justificam a participagio dos servi-
cos da Protec¢do Civil.

75. Todavia, questiona-se se tal possibilidade — assim como a impu-
tacdo, aos proprietdrios, do custo das benfeitorias realizadas — ndo se de-
veria encontrar expressamente prevista na lei e estruturada organicamente,
de modo a permitir uma accdo preventiva concertada e eficiente.

I1. Intimacéo para execucao de obras:
notificacio e publicidade

76. Merece especial atengéo o procedimento de intimagio aos pro-
prietérios no sentido de promoverem a realiza¢o de obras nos iméveis que
lhes pertencem.

77. O tratamento do assunto afigura-se tdo mais pertinente, quanto um
significativo ndmero de intimagdes municipais, determinando a realiza¢o

S Mutatis mutandis aplicam-se aqui as consideragdes expendidas supra, a respeito do
recurso a programas de financiamento para trabalhos de beneficiagéo parcial.
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de obras de conservagio ou de beneficiagcdo de imdveis, sdo desrespeitadas,
sem que, ulteriormente, se tomem medidas com vista ao seu cumprimento,
maxime a instauragao de procedimentos de natureza contra-ordenacional,
a despeito do efeito compulsério das sangdes’.

78. Esta situacdo foi, alids, reconhecida pelo Presidente da Camara
Municipal de Lisboa no Despacho n.° 353/P/2002, de 10.07.2002, através
do qual se revogaram todos os actos administrativos de intimacdo para a
realizac@o de obras que tivessem sido praticados hd mais de cinco anos e
constituissem os dltimos actos praticados no processo®.

79. Importa ndo esquecer que, em muitos casos, as dificuldades sur-
gem logo que se pretende notificar o proprietdrio do imével para o qual é
determinada a realizacdo de obras. Isto, porque, ndo raras vezes, os ser-
vigos municipais desconhecem a sua identidade ou o seu paradeiro, em
virtude de se ter transmitido o direito de propriedade por morte ou por
negécio juridico inter vivos, como também, por vezes, o elevado nimero
de comproprietarios — alguns menores, ausentes ou incapazes — dificulta
a perfeicdo dos actos de intimacio. A volatilidade de alguns proprietérios
acrescem as sucessivas transmissdes da propriedade que vao deitando por
terra cada um dos antecedentes procedimentos de intimagdo. Com efeito,
a intimacdo pretérita ndo € oponivel ao adquirente, o que obriga as autori-
dades municipais a reiniciarem 0s processos.

80. Ora, duas inovagdes legislativas poderiam contribuir decisiva-
mente para conferir maior eficdcia as intimacdes camardarias, ordenando a
execucdo de obras necessdrias a correcgc@o de mds condicdes de seguranga
ou de salubridade (v. art. 89.°, n.° 2 do RJUE).

7 Niao briga com a garantia de non bis in idem a aplicagdo de vérias coimas & mesma
situagdo quando, reiteradamente intimado, o proprietdrio se abstenha de providenciar
pelo cumprimento.

8 « .. existem, apenas no Departamento de Conservagio de Edificios e Obras Diversas,
cerca de 16.000 processos de intimagfo para conservagdo de edificios particulares, a
generalidade dos quais com inquilinos (...) este niimero e antiguidade das intimagdes
para conservacdo revela a total ineficicia das mesmas como meio de impor ou fomentar
a conservagdo e recuperagdo do parque edificado, mais antigo, da cidade de Lisboa.”
Despacho n.° 353/P/2002, de 10.07.2002.
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81. Por um lado, parece aconselhavel que, em situagdes de incerte-
za quanto 2 pessoa do proprietério, os municipios recorram, de forma mais
expedita, a0 mecanismo da citagdo edital, tanto no Ambito da intimacdo
para realizag@o de obras, como no da sua execugdo coerciva.

82. Tendo conhecimento da decisdo camaréria no sentido de inti-
mar o proprietdrio para que proceda a execugo de obras, também através
de edital afixado no imével, os inquilinos do edificio, ou até mesmo os vi-
zinhos, procurardo advertir o senhorio do facto, uma vez que tém interesse
directo e pessoal no cumprimento da intimagdo (art. 90.°, n.° 2 do RJUE).
Os adquirentes de direitos sobre o imdvel, por seu turno, estardo em con-
di¢des de melhor conhecer a situagio do prédio.

83. Por outro lado, poderia considerar-se a sujei¢@o a registo pre-
dial, como um 6nus, da intimago para realizagdo de obras’.

84. O registo predial destina-se a publicitar a situag@o juridica dos
prédios com vista a acautelar a seguranca do comércio juridico imobilia-
rio. Assim, no Cédigo do Registo Predial sujeitam-se a registo os factos
enunciados nas diversas alineas do artigo 2°. A alinea u) daquela norma
assume cardcter residual, prescrevendo a inscri¢ao predial de quaisquer
outros encargos sujeitos, por lei, a registo.

85. Na perspectiva do direito registral nio parece existir, pois, im-
pedimento algum a que o legislador consagre a obrigagdo de registo das
intimagdes para promogéo de obras™.

86. A atribuicfio de efeitos propter rem a obrigacdo do proprietdrio
notificado para a execugdo de obras (art. 89.°, n° 4 do RJUE) mostrar-se-
-ia vantajosa, desde logo, por dispensar posteriores intimag3es a terceiros
adquirentes. Assim, os novos titulares de direitos sobre o prédio néo po-
deriam alegar desconhecimento do 6nus de providenciar pela execugéo de
trabalhos de conservagio ou de beneficiagdo, possibilitando-se a eventual

9 No artigo 20.° do Regime Urbanistico Geral Italiano, aprovado pela Lei 1150, de 17 de
Agosto de 1942, prevé-se a inscri¢do registral das injungdes dos presidentes de camaras
para a realizago de obras em edificagdes.

10 Cfr., CLAUDIO MONTEIRO, O embargo e a demoli¢do de obras no Direito do Urbanismo,
dissertagio de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, policopiado, Faculdade de
Direito de Lisboa, 1995, p. 204.
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imputagdo de responsabilidade civil ou criminal (art. 100.° do RJUE) dos
sucessores no direito de propriedade do imével'’.

87. Naio deixa de ser relevante observar que o RJUE determina a su-
jei¢do da ordem de embargo a registo predial, o que parece ir a0 encontro
desta ordem de preocupagdes!'?.

88. Determinada a realizag@o de obras coercivas, a cimara munici-
pal promoveria a notificagdo do proprietdrio (pessoal ou edital) e o registo
predial da intimag@o para realizagdo de obras junto da competente conser-
vatdria. A inscrigdo seria cancelada com base em documento emitido pela
cdmara municipal, certificando a execucdo das obras em conformidade
com o determinado.

II1. Meios de financiamento das
obras coercivas

89. A par dos donos de imdveis carenciados de obras de beneficiacdo
e dos inquilinos de fogos de edificios nessa situag@o, também os municipios
podem beneficiar do regime de comparticipacdo financeira RECRIA na exe-
cugdo de obras em edificios proprios ou em substitui¢do do proprietario.

90. No dominio da realizagdo de obras pelos municipios, ao abri-
go do programa RECRIA, pretendeu ainda o legislador refor¢ar os meios
financeiros disponiveis, cumulando a comparticipacdo a fundo perdido
(j4 prevista anteriormente) com o financiamento da parte das obras nio
comparticipadas, ao abrigo do regime bonificado (art. 7°, n° 2 do Decreto-
-Lei n° 329-C/2000, de 22 de Dezembro).

91. Por outro lado, o Decreto-Lei n°® 329-B/2000, em sede de alte-
racdes ao regime juridico do arrendamento urbano, consagrou a faculdade
de os municipios poderem ser ressarcidos dos montantes despendidos na

"' Como afirma CLAupIo MONTEIRO, op. cit., p. 204, «No entanto, ordem de demoli¢do
também tem cardcter real, pelo que a obrigaco de proceder & sua execugo transmite-se a
quem suceda no direito do seu primitivo destinatario, designadamente, quando se trata do
proprietdrio do imével, aos seus herdeiros ou a outro adquirente do bem.»

2 Artigo, 102.°, n.° 8 do RIUE: “O embargo € objecto de registo na conservatéria do
registo predial, mediante comunicago do despacho que o determinou, procedendo-se aos
necessdrios averbamentos”.
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execugao coerciva de obras de conservagao necessdrias a correc¢do de mas
condicdes de seguranca ou de salubridade (cfr. art. 89.°, n° 2 do RJUE),
mediante o arrendamento de fogos devolutos. Nesta situagdo, além do con-
dicionalismo imposto a duragdo do contrato, que ndo poderd ser inferior
a trés anos nem superior a oito, a renda praticada encontra-se sujeita ao
regime da renda condicionada.

92. Nio se mostrando evidente a razdo que levou o legislador a
estipular imperativamente o regime da renda condicionada, parece ser
de ponderar a revisdo da solu¢io adoptada, no sentido de liberalizar as
rendas dos fogos coercivamente arrendados em aproximagdo aos valores
do mercado (v.g. por licitagdo da melhor oferta). Desta forma, permitir-
-se-ia a mais rdpida recuperacdo dos custos das obras, e este expediente
mostrar-se-ia atractivo para os municipios, os quais, conforme os elemen-
tos recolhidos, ndo se tém prevalecido de tal faculdade.

93. Afigura-se ainda pertinente reiterar o teor da VIII das citadas
recomendagdes do Provedor de Justiga, de 1997. Ali se sugeria, designada-
mente, a consagracao legal “da possibilidade de o municipio ser ressarci-
do por da¢do em pagamento, ou seja, através da aquisi¢do ou promessa de
aquisicdo de fracgdes do imovel reabilitado” como modo de ressarcimento
pelas benfeitorias introduzidas.

IV. Expropriacao para realizacao de
operacoes de reabilitacio

94. A realizagdo de operagdes de reabilitacdo urbanistica pode nio
se limitar a intervengdes isoladas e pode colidir com a preservacao da for-
ma e tipologia dos edificios existentes, reclamando a sua adaptacdo a novas
fungdes e exigéncias (v.g. redefini¢do do desenho urbano, emparcelamento
para criagdo de espagos mais adequados as necessidades actuais, introdu-
¢do de novas fungdes nos edificios). Nessas situagdes, poderd tornar-se
necesséria a expropriagdo dos prédios envolvidos'.

'3 No mesmo sentido, veja-se, no ordenamento juridico espanhol, a expropriagdo “por
incumprimento da fung#o social da propriedade, prevista no art. 34 da Lei n.° 6/1998, de
13 de Julho, sobre o regime do solo e valoragdes, e no art. 170°, n.° 2, alinea d) da Lei n.°
9/2001, de 17 de Julho (Lei do Solo da Comunidade de Madrid).
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95. Tal medida encontrava-se ja prevista, embora em termos nao
inteiramente coincidentes, no art. 11.°do RGEU e no art. 48.°, n.° 1, alinea
¢) da Lei dos Solos (Decreto-Lei n® 794/76, de 5 de Novembro).'

96. Quando tal sitnagdo ocorresse relativamente a um conjunto de
edificios, estabelecer-se-ia a possibilidade de definir esquemas de reestru-
turacdo do conjunto, prevendo-se a expropriacdo dos prédios envolvidos
no caso de falta de acordo entre os proprietarios ou de ndo inicio das obras,
dentro dos prazos ali estabelecidos (art. 49.° da Lei dos Solos).

97. Estes mecanismos foram retomados nos arts. 128.°, n.° 2, ali-
nea c¢), e 129.° do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
(RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, com
as seguintes alteragoes:

i. Enquadramento no regime da execucio dos planos urbanisticos,
enquanto instrumento de execucdo (Subseccdo II, da Seccdo 1
do Capitulo V, do RJIGT), estabelecendo-se, como pressuposto,
a sua necessidade para aquele efeito;

ii. Alargamento da previsdo do art. 128.°, n.° 2, alinea c), aos casos
de mas condicdes de seguranca dos edificios;

iii. Estabelecimento, no caso do art. 129.° da possibilidade de apli-
cacdo de um sistema de execugdo de planos (cooperag¢dao ou
imposicdo administrativa, previstos nos arts. 123.° e 124.° do
RJIGT) ou de apresentagdo de uma proposta de restruturacao da
propriedade;

iv. Estabelecimento, no art. 129.°, n.° 3, em caso de expropriagao
ocorrida ao abrigo do disposto no n.° 2 do mesmo artigo, da

14 «Poderao ser expropriadas as edificacbes que, em consequéncia de deliberagio
camardria baseada em prévia vistoria, realizada nos termos do § 1° do art. 51° do Cédigo
Administrativo, deviam ser reconstruidas, remodeladas, beneficiadas ou demolidas, total
ou parcialmente, para realizagdo do plano de urbanizagdo geral ou parcial aprovado»
—art. 11°do RGEU;

«Podem ser expropriados por utilidade piblica:

¢) Os prédios urbanos que devam ser reconstruidos ou remodelados, em razdo das suas
pequenas dimensdes, posi¢ao fora do alinhamento ou més condi¢Oes de higiene ou estética,
quando o proprietirio ndo der cumprimento, sem motivo legitimo, no prazo de dezoito
meses, a notifica¢do que, para esse fim, lhe for feita.» — art. 48° n.° 1 da Lei dos Solos.
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possibilidade de alienagdo, em hasta publica, dos edificios re-
construidos ou remodelados no 4mbito da operagao.

98. Apesar de estes mecanismos se encontrarem previstos desde
1951, tem-lhes sido concedida escassa aplicagdo.

99. Por outro lado, mesmo apds a remodelac@o operada pelos arts.
128.° ¢ 129.° do RJIGT, podem suscitar-se algumas questdes relativas a
adequagio destes mecanismos e que conviria clarificar:

100. Em primeiro lugar, a restrigdo aos casos de execugdo dos planos
urbanisticos: sendo essa a sua sede natural, segundo a l6gica do sistema de
gestdo territorial instituido pelo RJIGT, verifica-se que, em muitos casos
— e, sobretudo, no que respeita as intervengoes isoladas, previstas no art.
128.°, n.° 2, alinea c) — nio existem disposigdes de planos ao abrigo das
quais possa ser determinada a sua aplicagdo"’.

101. Em segundo lugar, a defini¢do do pressuposto do incumprimen-
to ilegitimo de ordem de reconstrugdo ou remodelagéo dos edificios (art.
128.° n.° 2, alinea c), in fine), d4 lugar a demasiadas duividas:

i. Esta ordem é a intimagdo exarada ao abrigo do disposto no art.
89.% n.% 2 e 3 do RJUE, ou uma ordem atipica? Com efeito,
na previsio do art. 128.°, n.° 2, alinea c), estdo compreendidas
situac®es ndo incluidas na previsdo dos n.% 2 e 3 do art. 89.° do
RJUE (pequenas dimensdes, desenquadramento no alinhamen-
to, motivos estéticos e ordem de reconstrugio de edificios);

ii. O que deve entender-se por incumprimento ilegitimo? Havendo,
por exemplo, falta de meios dos proprietdrios para a execugao
das ordens, estardo afastados os poderes de intervengao previs-
tos nos art.s 128.°, n.° 2, alinea c), e 129.° do RJIIGT?

15 Estes planos sdo, nos termos do disposto no art. 91°, n.° 2, alinea c) do RIIGT, os
planos de pormenor, na versio simplificada de “Plano de conservagio, recuperacgio ou
renovagio do edificado”. Porém, além da relativamente escassa adopgdo de planos de
pormenor, entre nds, merece referéncia o facto de se aguardar, ainda, pela emissdo de
norma regulamentar que venha definir o contetido documental deste tipo simplificado de
instrumento de gestdo territorial (cfr., art. 92. n.° 3 do RJIGT).
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102. Em terceiro lugar, o facto de ndo se prever, expressamente, a
alienag@o em hasta publica dos edificios isolados, mas apenas de conjuntos
de edificios (art. 129°, n.° 3).

103. Por outro lado, levanta-se o problema da indemnizacéo a pagar
por estas expropriagdes.

104. A este respeito, ndo se trata de observar os problemas financei-
ros, que t€m afastado, em grande medida, o recurso a expropriagdo ou a
outras medidas de intervengdo directa da Administragdo Pidblica.

105. Pelo contrdrio, o que se questiona € a adequacao dos critérios de
cdlculo da indemnizacdo estabelecidos, em sede geral, no C6digo das Ex-
propriagdes aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, aos casos de
expropriac@o para execugdo de obras de reabilitacdo que nao hajam sido
cumpridas.

106. Com efeito, se a estes casos forem aplicados os critérios gerais
de indemnizacdo do Cddigo das Expropriagdes (nomeadamente, nos ter-
mos dos arts. 26.° e 28.°), os proprietarios poderio receber a soma do valor
do solo e da construgdo (art. 28.°, n.° 2), sem que tenham de suportar os
custos a que se encontravam adstritos, por forca da ordem incumprida.

107. Em tal situagfo, esses custos sao transferidos para a entidade
expropriante, que ficard com o encargo de fazer as referidas obras, a fim de
permitir a utilizacdo do bem para o fim visado na expropriagdo.

108. Curiosamente, nestas situacdes, os proprietarios inadimplentes,
expropriados dos prédios para este fim, ficariam em situa¢do mais favora-
vel do que a dos que tivessem dado uso aos seus iméveis e que tivessem
executado as obras devidas, porquanto estes ultimos suportam 0s custos
associados ao cumprimento dos seus deveres. Poderd destarte estar a pre-
miar-se a degradag@o e o abandono dos edificios.

109. Afigura-se, por isso, incompreensivel esta situagdo de locuple-
tamento, urgindo resolvé-la através da adopgao de normas especiais para
este tipo de situacdes.

110. Tal ordem de razdes resulta acrescida se forem tidos em conta
0s pressupostos, estabelecidos no ja referido art. 128.°, n.° 2, alinea c) do
RJIGT (que permite a expropriagdo de terrenos e edificios necessérios 2
execugdo de planos), do dever de execucdo das normas dos planos ao abri-
go dos quais haja sido determinada a execugéo de trabalhos de recuperagio
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e do incumprimento ilegitimo de tais ordens.

111. Nestes casos, parece concorrer com a finalidade de utilidade
piiblica da expropriagdo uma finalidade sancionatéria — ou pelo menos
compulséria — da omissdo injustificada de colaboragdo dos particulares na
execugdo do plano (v. art. 118.%, n.° 2 do RJIGT), o que justificard a admissi-
bilidade constitucional do estabelecimento de critérios de célculo da indem-
nizago que se traduzam num valor inferior ao valor normal de mercado. A
justa indemnizagdo ndo pode corresponder a um valor calculado abstracta-
mente, com o que cobriria situagdes de enriquecimento sem causa.

112. Estes argumentos assumem maior relevincia nas situagoes em
que os prédios objecto de intimagao ndo cumprida, para execugao de obras,
se encontrem devolutos.

113. Ninguém negard que os iméveis devolutos constituem um dos
problemas mais relevantes do actual quadro de degradagdo urbanistica,
na medida em que o estado de abandono e a auséncia de moradores, nao
apenas promovem a falta de execugdo de obras como ampliam os riscos
para a seguranca de pessoas e bens, para além de acentuar a desertifica¢do
de certos nicleos urbanos'®.

114. De resto, o abandono de iméveis constitui uma actuagao repu-
diada pelo direito, sobretudo, atento o dever de conservagao dos edificios
e do seu emprego para o fim a que se destinam.

115. A este respeito, recorda-se o que vinha jé referido no Estudo
sobre os condicionalismos administrativos e legislativos da degradagdo
do patriménio habitacional degradado do concelho de Lisboa'’, no sen-
tido de que, como defendem A. Sousa Franco e GUILHERME D’ OLIVEIRA
MARTINS'®, 0s iméveis ndo habitados pelos seus proprietdrios vagos devem
ser qualificados como verdadeiros bens de produgdo, e ndo como bens de
consumo. Mesmo para OLIVEIRA ASCENSAO, para quem a propriedade priva-
da encontra raiz numa plano supra-positivo, a fungdo social da propriedade
ndo deixa de impor limitacdes até sobre bens de consumo'”.

16 Recorda-se o que ja foi referido, a este respeito. Os riscos so, ndo apenas de derrocada,
por degradacdo dos prédios, mas também de incéndio.

17V, Relatério do Provedor de Justiga, 1997, p. 326.

18 A Constituicio Econémica Portuguesa, Coimbra, 1993, p. 172.

19 Direitos Reais, 4% ed., Coimbra, 1987, p. 144.
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116. Assim, a expropriagdo dos iméveis devolutos, designadamente
para fins de alojamento temporério ou definitivo de pessoas carenciadas,
ndo apenas responde a uma necessidade publica (possuindo, por isso, um
fim de utilidade publica), como € subsumivel a um tipo de expropriagio es-
pecial, previsto no art. 88° n.° 1 da Constitui¢ao: a expropriacio de meios
de produgdo em abandono: “Os meios de producdo em abandono podem
ser expropriados em condigées a fixar pela lei, que terd em devida conta a
situagdo especifica dos trabalhadores emigrantes.”

117. Nos termos desta disposicdo constitucional, a expropriacdo de
meios de producdo em abandono deve ser objecto de lei especial, tendo em
considerac@o, ndo apenas a finalidade de utilidade publica na reutiliza¢do
do bem abandonado, mas também a finalidade compulséria e sancionatd-
ria decorrente da reprovagéo social pelo abandono de um bem economica-
mente necessario.

118. Assim, sdo de destacar os seguintes aspectos:

1. O facto de a expropriag@o ter por objecto um bem que néo se en-
contra no estado juridicamente devido, visando, precisamente,
tal reposigdo;

ii. O concurso de uma finalidade sancionatdria, em casos de ndo
uso injustificado, que constitui uma restri¢ao, por conflito das
normas dos art. 88.°,n° 1, e 62.°, n° 2 da Constitui¢do, ao 4mbito
de protec¢do do direito de propriedade, justificando, nomeada-
mente, a atribui¢do de uma indemnizagdo inferior aquela que
resultaria da aplicac@o dos critérios gerais, assentes na retribui-
¢do do valor de mercado do bem.

119. Alias, recorda-se a este respeito o que foi recomendado pelo
Provedor de Justica (8.07.1997):

XIX) esta expropriacdo visa recuperar a fungdo social do imdvel,
comprometida pelo seu estado de abandono, pelo que deverd ser per-
mitido a Camara Municipal manté-lo, destinando-o ou ndo a arren-
damento, a par da faculdade de o alienar, sob condi¢do de o adqui-
rente levar a cabo as obras ndo realizadas pelo anterior proprietdrio
com a cominagdo de reverter o imdvel para a entidade expropriante
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com perda de 30% do valor;

XX) por razdes da mesma ordem, este regime expropriatorio deverd
comportar um tratamento especial em face do Cédigo das Expropria-
cdes, designadamente no tocante ao cdlculo do montante indemniza-
16rio, jd que no art. 89° da Constitui¢do se admite um regime especial
para as expropriagdes de meios de produ¢do em abandono;

XXI) ainda que admitindo a possibilidade de através do recurso aos
tribunais comuns (ou a um tribunal arbitral criado para o efeito) vir
a ser declarada a justificac@o do abandono por motivo atendivel,
a indemnizacdo deverd ser previamente calculada e atribuida sem
contemplacdo das mais-valias que pelos proprietdrios pudessem ser
obtidas com a plena recuperag¢do do aproveitamento urbano, pelo
que se propde que a indemnizagdo se reporte, tdo s6, ao valor da
construgdo existente & data da declaracdo de abandono para efeitos
expropriatorios;

XXII) nos casos em que o proprietdrio venha a obter decisdo favord-
vel do tribunal, ser-lhe-d pago o valor calculado nos termos dos art.
25° e 27° do Cddigo das Expropriagdes, tomando-se, embora, por
referéncia, ndo as potencialidades edificatérias do local, mas apenas
o valor do imével dotado de uma construgdo semelhante a existente
apds ser convenientemente recuperada ou reconstruida;

XXIII) RECOMENDA-SE, do mesmo passo, um conjunto de dispo-
sicoes que salvaguardem este meio expropriatdrio contra eventuais
fraudes & lei (v.g. simulagdo da ocupagdo do edificio; invocagdo da
inoponibilidade do abandono a terceiros adquirentes; pedidos dila-
térios de licenciamento de obras particulares pendentes ou a apre-
sentar), partindo sempre do pressuposto de uma correcta aplicagdo
do disposto nos arts. 36° ¢ 37° da Lei dos Solos (logo, uma edificagdo
sujeita a intimacdo para beneficiar ndo pode ser demolida, jd que se
mostra recuperdvel);

XXIV) o procedimento expropriatorio a criar deverd ter inicio com
uma intimagdo para o proprietdrio conferir, num prazo restrito, apro-
veitamento urbanistico a edificacdo, admitindo-se a imposicdo de

39



O Provedor de Justica e a reabilitagdo urbana

condi¢bes ao licenciamento que ndo resultariam dos instrumentos de
planeamento aplicdveis, do Regulamento Geral das Edificacdes Ur-
banas ou do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro (v.g. preser-
vagdo das fachadas, fixagdo de uma quota destinada a arrendamen-
to habitacional, prestacdo de um meio de garantia para assegurar a
execucdo das obras em devido tempo); e,

XXV) RECOMENDA-SE, ainda, que o Estado avalize o cumprimento
das obrigagdes pecunidrias decorrentes da tomada de posse adminis-
trativa (art. 19°, n° 1, al. a] do Cédigo das Expropriagdes);

XXVI) que ao art. 37° da Lei dos Solos seja acrescentada uma dispo-
sicdo de cujo teor resulte que o cdlculo tomard por comparagdo, de
um lado, os custos objectivos das obras de beneficiacdo e, de outro
lado, os custos das obras de demoli¢do a acrescer aos custos de uma
nova construgdo no local com respeito pelos condicionalismos urba-
nisticos vigentes.

120. Naturalmente, deverd assegurar-se a possibilidade de os expro-
priados, no 4mbito da discuss@o do valor da indemnizagdo, poderem apre-
sentar causa justificativa da situacdo de abandono, o que afastaria a ver-
tente sancionatdria do calculo da indemnizagdo. A dltima palavra caberd
sempre aos tribunais como garantia de um due process of law.

V. Execucio de obras coercivas por terceiros,
em substituicao do proprietario

121. A par da expropriagdo, em caso de incumprimento de ordens
para realizagdo de obras de reabilitagdo dos edificios, o direito comparado
revela mecanismos de envolvimento de terceiros particulares, interessados
em investir na realizago de tais operagdes, em substituicdo dos proprieta-
rios que ndo procedam a execugdo de tais obras.

122. Tal medida encontra-se expressamente prevista no ordenamento
juridico espanhol, nomeadamente, nos arts. 162 e ss., ex vi do art. 170°, n.°
2, alinea c) da Lei n.° 9/2001, de 17 de Julho (Lei do Solo da Comunidade
Auténoma de Madrid), que dispde:
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«2. El incumplimiento injustificado de las érdenes de ejecucion habi-
litard a la Administracién actuante para adoptar cualquiera de estas
medidas: (...)

c¢) Subsidiariamente, la Administracion actuante podrd declarar en
situacion de ejecucion por sustitucion el immueble correspondiente,
sin necesidad de su inclusion en drea delimitada al efecto, para la
aplicacion del régimen previsto en los articulos 162 y siguientes dela
presente Ley;

d) Expropriacion por incumplimiento de la funcion social de la pro-
priedad».

123. Tal execugdo, que pode ter lugar na sequéncia de iniciativa
particular, € adjudicada através de concurso publico, encarregando-se o
adjudicatdrio do cumprimento da intimag&o, tendo como contrapartida o
pagamento das obras, pelo proprietdrio, em dinheiro ou, mediante acordo
expresso, em espécie®.

124. O nosso direito, de resto, ndo desconhece a figura de expropria-
¢do por utilidade particular (art. 1310.° do Cédigo Civil), pelo que, na falta
de acordo entre o proprietério e o adjudicatdrio das obras — benfeitorias ne-
cessdrias em sentido préprio — seria de ponderar o recurso a este instituto
juridico. Aproximamo-nos do fenémeno da acesséo industrial imobilidria
de boa fé, amparada por um acto administrativo (cfr. art. 1339.° e ss. do
Codigo Civil).

V1. Falta de qualificacdo profissional
especifica para a realizacio de obras
de reabilitacao

125. Um problema que se terd vindo a manifestar com particular re-
levancia € o da falta de qualificagdo profissional para a realizagdo de traba-
lhos de reabilitaciio de edificios, por parte dos empreiteiros e dos restantes
profissionais envolvidos nesse processo.

0V Arts. 162 a 167 da Lei n.° 9/2001, disponivel em www.madrid.org /urbanismo.
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126. Com efeito, a reabilitacdo de edificios construidos hd muitos
anos, ou segundo técnicas caidas em desuso, coloca problemas técnicos
especialmente delicados, pelo que a aplicagdo das técnicas de construgao
actuais na respectiva reabilitagdo se pode tornar incomportavel, ou mesmo
perigosa.

127. Estas dificuldades t€ém conduzido, em muitos casos, & opcéo
pela demoligdo dos edificios (com custos acrescidos e com prejuizo do
patriménio cultural urbano), & constituicdo de situa¢bes de risco ou, ainda,
a intervengdes desnecessariamente onerosas (v.g., a substituicdo dos ele-
mentos estruturais do edificio).

128. Alids, deve registar-se que a expressdo do subsector da reabili-
tacdo de edificios, no mercado nacional da construgao, € ainda muito redu-
zida (cerca de 3%), quando comparada com a média nos restantes pafses
da Comunidade Europeia.

129. E certo que a resolugdo deste problema se reconduz, em grande
parte, a medidas de estimulo, como sejam a promogdo da formagdo profis-
sional neste dominio, a concessdo de incentivos a obtencio de qualificagdo
especifica (como o que teve lugar com a atribui¢do do prémio RECRIA)
ou, mesmo, defini¢do de especiais requisitos de seleccio dos empreiteiros
nos procedimentos de adjudicag@o dos contratos para a realizacdo deste
tipo de trabalhos.

130. Todavia, um dos obsticulos que se t€ém oposto & contrata¢do de
empreiteiros especializados (e, mesmo, a especializagdo por parte destes)
tem sido a inexisténcia, entre as categorias de qualificacédo profissional
previstas no dmbito do regime de acesso e permanéncia na actividade de
empreiteiro de obras publicas e de industrial da construgéo civil (Decreto-
-Lei n.° 61/99, de 2 de Marco, e Portaria n.° 412-1/99, de 4 de Junho) de
uma categoria profissional especifica relativa a reabilitagcdo de edificios,
dentro da qual fosse averiguada a existéncia das valéncias relativas as téc-
nicas de construgdo antigas e a realizagdo de intervencdes de reabilitagio.

131. Isto sem prejuizo, claro estd, da direc¢do técnica da obra e da
responsabilidade dos autores dos projectos.

132. A previsdo de tal categoria — ou, mesmo, o estabelecimento do
requisito da sua posse, para a realizagdo de intervengdes em edificios com
mais de um certo nimero de anos — poderia motivar os profissionais neste
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dominio a desenvolverem conhecimentos na 4rea. Sobretudo, tendo pre-
sente o potencial do mercado da reabilita¢do de edificios e a inten¢@o, pu-
blicamente divulgada pela Secretaria de Estado da Habitagao, de promover
o seu desenvolvimento.
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D. Garantias de alojamento

I. Introducao

133. No contexto da andlise do problema da degradacdo urbanistica
e do respectivo enquadramento legislativo, assume especial relevancia a
questdo do alojamento dos moradores e outros ocupantes dos edificios.

134. Esta questio merece atengdo, ndo apenas pelas situagdes de
perigo para a seguranca de pessoas e bens e de leséo grave da dignida-
de humana ai detectadas, como também porque a escassez de meios de
alojamento alternativo, seja temporario seja definitivo, tem prejudicado a
realizac@o de obras de reabilitagdo dos edificios, atenta a inconveniéncia
— ou mesmo a impossibilidade — de convivéncia com tais obras. Regista-
-se, alids, que a falta de meios de alojamento tem motivado, em alguns mu-
nicipios, o protelamento da demoligdo — e, pior, a permissao da utilizagdo
— de edificios em risco de derrocada, com os perigos dai decorrentes.

135. Nio se pode ignorar também que as condigdes de habitabilidade
dos edificios degradados concorrem, muitas vezes, na lesdo da dignidade
dos respectivos moradores, com o fenémeno das construgdes abarracadas,
suscitando crescente preocupagdo por parte do Estado, dos municipios ¢ da
comunidade.

136. No que respeita 2 anélise das garantias de alojamento, importa,
ndo apenas considerar as garantias subjectivas (v.g., o direito dos inquilinos
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ao realojamento) mas, igualmente, equacionar as garantias objectivas, ou
seja, os instrumentos juridicos que permitam a Administragdo Publica dar
resposta a tais necessidades, no dmbito de uma politica de reconversdo
urbanistica e de disponibilizagio de habita¢do condigna dentro dos centros
urbanos.

I1. O direito ao realojamento

137. Relativamente ao direito a realojamento, observa-se que este
apenas se encontra claramente assegurado, seja a titulo provisdrio, seja
definitivo, nos casos de obras e trabalhos publicos (como sucede com as
obras coactivamente executadas pelas cAmaras municipais, ao abrigo do
art. 91° do RJUE), nos termos do disposto no Capitulo XIII (art. 52.° € ss.)
da Lei dos Solos, que dispde o seguinte:

“A Administragdo ndo pode desalojar os moradores das casas de
habitagdo que tenham de ser demolidas ou desocupadas, embora
temporariamente, para a realizacdo de qualquer empreendimento ou
execugdo de qualquer trabalho, sem que tenha providenciado, quan-
do tal se mostre necessdrio, pelo realojamento dos mesmos”.

138. O padrdo de condicdes de habitabilidade estabelecido pelo art.
53.° da mesma lei €, no entanto, relativamente baixo (v.g., casas desmonti-
veis, quando esse meio seja 0 mais aconselhdvel ou ndo haja possibilidade
de recorrer a outro processo).

139. Ja quando se trate de obras cuja execugdo seja ordenada pela
Administracdo aos particulares, as garantias de realojamento mostram-se
mais deficientes, pois ndo contemplam o alojamento temporario, essencial
para permitir a prépria execugdo desses trabalhos. Com efeito, nos casos
de despejo para a realizacdo de obras coercivas, a lei apenas garante aos
inquilinos o direito a reocuparem o arrendado (art. 92.°, n.° 5 do RJUE).

140. Nos casos de demoli¢do ordenada pela Administragdo Publica,
embora o art. 92.°, n.° 5 do RJUE (que estabelece, findas as obras, os in-
quilinos terem o direito de reocupar os prédios), remeta, por forga do n.°
1 do mesmo artigo, para as obras previstas no art. 89.°, n° 2 e 3 do mes-
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mo diploma (obras de conservacdo e de demoli¢do), o realojamento dos
inquilinos depara-se com o efeito extintivo do arrendamento, verificado o
pressuposto da perda do objecto (arts. 50.° do RAU, e art. 1051.°, alinea €)
do Cédigo Civil)?'.

141. Apenas nas situagdes de despejo para execugdo de obras de am-
pliacdo ou de demoligdo da iniciativa dos proprietdrios (Lein.® 2088, de 3
de Junho de 1957, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 46/85, de 20
de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 329-B/2000, de 22 de Dezembro), sdo
consagradas garantias de alojamento significativamente mais amplas do
que as que constantes das normas relativas as obras coercivas executadas
pelos proprietarios.

142. Com efeito, a lei, ao conferir ao senhorio o direito de denunciar
o contrato de arrendamento (art. 69.°, n.° 1, alineas c) e d) do RAU), atri-
buindo-lhe o consequente direito de requerer o despejo dos inquilinos (art.
1.° da Lei n.° 2088), consagra, a favor destes tltimos, especiais garantias,
que se podem sintetizar do seguinte modo:

i. Quando se vise a alteragdo ou ampliagdo do edificio, os inqui-
linos tém o direito de reocuparem as dependéncias que tinham
arrendado no edificio (ou as correspondentes no edificio altera-
do), sendo indemnizados pela suspensdo do arrendamento, ou,
em alternativa, serem desde logo indemnizados pela resolugio
do arrendamento (art. 5.° da Lei n.° 2088);

ii. Quando se vise a demoli¢do, o direito de optarem entre a reo-
cupagdo, em edificio novo que venha a ser construido no local
do demolido, de um local correspondente ao arrendado ou a
indemnizacéo pela resolugdo do arrendamento (art. 5°-A, n.° 1
da Lei n.° 2088), sendo que, na falta de tal op¢ao, os inquilinos
terdo o direito a serem realojados noutro edificio (n.°s 2 e 3 do
referido art. 5°-A). Nos casos de realojamento, enquanto durarem

2l pPode, contudo, discutir-se se tal efeito extintivo ocorrerd nas situagdes em que a
demolicdo resulte, precisamente, da omissdo injustificada, por parte dos senhorios, da
realizacdo de obras de conservagiio a que se encontrem obrigados. A este respeito, cfr.
Infra, E., 111
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as obras, os inquilinos podem optar entre a indemnizagdo pela
suspensdo do arrendamento e o alojamento provisério em fogo
equivalente ao arrendado (n.° 4 do art. 5°-A).

Todavia, estes mecanismos ndo tém conhecido significativa

aplicacdo pritica, revelando diversas disfungdes, nos termos adiante ex-
postos?, dos quais se destacam, em matéria de garantia de alojamento, as

seguintes:

i

il.

iil.

144.

Limitacdo do direito a alojamento tempordrio aos casos de des-
pejo por demoligéo (art. 5°-A, n.° 4);

Nos casos de despejo para demoli¢éo, o direito de opgdo, por
parte do inquilino, entre a indemnizagio e o realojamento, con-
ferido no n.° 1, do art. 5°-A da Lei n.° 2088, depara com a au-
séncia de uma obrigagdo expressa de reconstrugdo® e de cor-
respondéncia entre a tipologia da construcdo antiga € da cons-
trucdo (v., art. 3° n.° 2), assim como com a inoponibilidade, a
terceiros, da transmissdo da posi¢do contratual do arrendamento
para novo prédio que lhes pertenga (v. n.° 6 do art. 5°-A);

E, em casos de rendas desactualizadas, a auséncia de realoja-
mento ndo tera contrapartida adequada na indemnizagdo pela
resolu¢io do arrendamento prevista (v. art. 5°-A, n.° 1, in fine,
e art. 5°, n.° 2, este dltimo com as alteragdes introduzidas nos
termos do disposto no art. 42° da Lei n.® 46/85, de 20 de Setem-
bro).

Finalmente, importa ter presente o que se dispde, no regime ju-

ridico do arrendamento urbano para habitacio, a este respeito.

2 Cfr., infra, E., 11
2 Tal obrigagdo de reedificacfio, porém, parece implicita, conforme se aponta, adiante, em
nota a este respeito.
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Antes de mais, ha que distinguir as situa¢es em que a diminui-

¢do do gozo da coisa € imputdvel ao senhorio importando o incumprimen-
to* do contrato por parte deste, daquelas em que tal incumprimento se néo

verifica:

i.

il.

146.

Em caso de incumprimento, quando tal implique a destruigdo
do imével, serd de aplicar o regime da responsabilidade civil
contratual (art. 798.° e ss. do Cdédigo Civil). Todavia, regista-se,
neste dominio, a auséncia de garantias especificas de alojamen-
to, sobretudo, temporario, dos inquilinos;

Quando o incumprimento nao cause a destrui¢io total do imé-
vel, o senhorio permanece obrigado a prestar o alojamento, cujo
cumprimento lhe poderd ser coactivamente imposto, através de
execucdo especifica, nos termos do disposto nos arts. 817.° ¢
828.° do Cédigo Civil, sem prejuizo da redugdo proporcional da
renda, na medida em que ocorrer a diminui¢do do gozo do im6-
vel (art. 1040.°, n.° 1 do Cédigo Civil), do direito de resolucgdo
por incumprimento que assiste ao lesado (arts. 63.° do RAU e
802° do Cédigo Civil), e da responsabilidade civil que, em qual-
quer dos casos, possa ter lugar;

Quando a afectac@o ndo decorra de incumprimento do contrato,

por parte do senhorio, também haverd que distinguir entre as situagdes de
afectagio parcial e de afectag@o total:

1.

Em caso de afectacdo parcial, o inquilino tem direito, apenas,
e dentro dos limites estabelecidos pelo art. 1040.°, n.° 2 do C6-
digo Civil, a redugdo proporcional da renda (direito este que se
estende aos casos em que a afectacdo resulte de facto produzido
pelos familiares do locador);

* O incumprimento, por parte do senhorio, do seu dever de assegurar o gozo da coisa
locada, pode resultar, quer de vicios desconhecidos ou supervenientes, quer da prética de
actos que importem a sua diminui¢io do gozo, situagdes nas quais o senhorio responde
pelos prejuizos decorrentes da violagdo desse dever contratual (arts. 1031°, alinea b),
1032° e 1037°, n.° 2 do Cédigo Civil).
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1ii.
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Em caso de afectacdo total, por destruigao do imével, ou de im-
possibilidade objectiva de cumprimento por parte do senhorio,
o contrato extingue-se (art. 1051.° alinea e), e 790.°, n.° 1 do
Codigo Civil), ndo estando prevista qualquer garantia de aloja-
mento para o inquilino.

Apreciado todo o quadro acima exposto, pode concluir-se que:

O alojamento temporério — apesar da maior importancia pratica
que assume para a execucdo de obras necessdrias — apenas se
encontra claramente garantido nos casos de obras executadas
pela Administracdo Piblica (art. 52° da Lei dos Solos) e, com
deficiéncias, nos casos de obras de demoli¢do, por motivo de
ruina, executadas por iniciativa dos senhorios (art. 5°-A, n°s 4 e
6 da Lei n.° 2088);

O realojamento definitivo, em casos de demoli¢do, também s6
se encontra claramente previsto nos casos de obras publicas
(art. 52° da Lei dos Solos), e nos casos de obras da iniciativa
dos senhorios (art. 5°-A, n°s 1 a 3 da Lei n.° 2088), contando que
a demoli¢do ocorra por iniciativa particular e ndo por iminente
ruina;

O alojamento de moradores destituidos da condi¢do de arrenda-
tdrios apenas se encontra previsto nos casos de obras publicas
(art. 52.° da Lei dos Solos), mas nem por isso deixa de cons-
tituir, para os efeitos da presente andlise, um problema social
semelhante ao do desalojamento de inquilinos.

Contudo, observa-se que o simples estabelecimento de um di-

reito dos inquilinos ao alojamento se pode revelar contraproducente, no
que respeita a finalidade de realizagdo de operagdes de reabilitagdo ur-
banistica, pois o custo desse alojamento (associado, nos casos de obras
particulares, a auséncia de contrapartidas financeiras adequadas para esse
efeito), desmotiva fortemente a realizacdo, seja por particulares, seja pela
Administrag@o Publica, de tais operagdes.

149.
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buigio dos encargos com o alojamento, nomeadamente, nos casos de
obras executadas pelos senhorios. A este respeito — € excluindo os casos
de acidente e de danos causados por terceiros, que possuem esquemas de
solucdo devidamente estabelecidos — haverd que distinguir as seguintes

situagoes:

i.

it.

iil.

150.

Degradagdo ou ruina técnica decorrentes do incumprimento in-
justificado do dever de execucdo de obras de conservagdo ou,
mesmo, de actos e omissdes dolosos dos senhorios;

Obras ou demoligdo, da iniciativa dos senhorios, nomeadamen-
te, para aumento da capacidade do imével ou em caso de ruina
econdmica do edificio;

Degradagdo ou ruina técnica por incumprimento do dever de
conservagio dos edificios motivado por situagdes de manifesto
desequilibrio entre o custo das obras e o montante de rendas,
decorrente do congelamento legislativo destas;

Aplicando, a estas situagdes, os critérios gerais de imputagdo de

danos teremos que:

i.

il.

151.

Quando o desalojamento decorra de facto imputdvel ao senho-
rio, ou para beneficio deste (alineas i. e ii. do nimero anterior),
seria razodvel que fosse este a suportar os custos dai decorren-
tes;

Quando o desalojamento decorra de facto imputével ao legis-
lador, que propiciou uma alteragdo anormal nas circunstincias
dos contratos (nomeadamente, na situagio referida na alinea c)
do ndmero anterior) parece razodvel que seja o Estado a assumir
esse encargo.

Com efeito, apesar da prolongada atrofia dos valores das rendas,

sempre se mantiveram, perante os municipios, os deveres dos proprietarios
de execuciio de obras de conservagio periddica, de conservagio extraordi-
ndria e de beneficiacdo (arts. 9.°, 10° e 11° do RGEU). De resto, jd surgem
— e crescentemente — situagdes de degradagio em edificios que néo foram
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afectados pelo congelamento das rendas (nomeadamente, posteriores a en-
trada em vigor do RAU).

152. Todavia, nos casos de prédios objecto de rendas manifestamen-
te desajustadas, por forca de disposi¢des legais, em que seja necessario
realizar obras de recuperacio (e sabendo que, em termos objectivos, 0s
rendimentos do prédio hd muito deixaram de ser adequados para suportar
as despesas desse mesmo prédio) os custos do desalojamento deverdo ser
suportados pelo erdrio publico.

153. Porrazdes de exequibilidade e de seguranca juridica, seria acon-
selhavel a defini¢do das situagdes de responsabilidade dos proprietdrios e
do Estado, com base numa tipologia que, de forma simplificada, traduzis-
se as consideracOes acima expostas. Encontrando-se esta questdo directa-
mente associada com o processo de reabilitagdo (ou de reconstrugdo) dos
edificios, seria també€m pertinente que ela estivesse prevista no contexto
dos regimes de financiamento existentes (v.g. RECRIA, REHABITA).

154. Observa-se, porém, que, neste dominio, a Administracio Publi-
ca se deve limitar a verificagao de pressupostos objectivos, encontrando-se
reservada a funcdo jurisdicional a sua qualificag@o juridica, nomeadamen-
te, no que respeita a culpa e a definigdo das situagdes juridicas decorrentes
da ruina do imével (por exemplo, ndo cabe a Administracio Piblica con-
siderar caduco um contrato de arrendamento, antes de tal caducidade ter
sido declarada pelo tribunal).

I11. Instrumentos de disponibilizacao
de espaco de alojamento

155. O simples estabelecimento de direitos de alojamento dos inqui-
linos ndo se revela suficiente para conferir resposta satisfatdria a necessi-
dade de habitag¢do em casos de despejo para recuperagio de edificios.

156. Com efeito, mesmo ponderada a adopgao de esquemas mais ade-
quados de distribui¢@o dos custos do desalojamento, revelam-se necessarios
instrumentos que permitam a Administracdo Publica, ainda que em substi-
tuicdo dos proprietdrios, providenciar espago habitacional para esse efeito.

157. No que respeita a estes instrumentos, hd que distinguir os pro-
gramas de fomento habitacional, de entre os quais merece especial des-
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taque o Programa Especial de Realojamento (PER?), dos institutos de
direito administrativo mais idéneos 2 obtengdo de meios de alojamento. E
nestes dltimos que se centra a presente andlise.

158. Assim, perspectivam-se os seguintes instrumentos sobre imo6-
veis edificados ou suas fracgdes:

i. A expropriagio;

ii. O exercicio do direito de preferéncia na transmissdo onerosa;
iii. O arrendamento e concessdo de exploracdo compulsivos;
iv. A requisi¢do.

159. No que respeita a expropriagdo, observa-se que a disponibiliza-
¢do de espagos para realojamento, sobretudo, quando adstrita a realizagéo
de operagdes de reabilitagdo urbanistica, constitui uma finalidade de uti-
lidade publica compreendida, seja nas normas constitucionais relativas a
politica de habitagdo (art. 65.°, n.° 2 da Constituigdo), seja nas atribuigdes
dos municipios (art. 13.°, n.° 1, alinea i), e, tendencialmente, art. 24.° da
Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro). Encontra-se, por isso, legitimado, nos
termos do disposto no art. 1° do Cédigo das Expropriagdes, o recurso a ex-
propriagio por utilidade piblica dos iméveis, ou suas fracgdes, necessarios
para esse fim.

160. Nas 4dreas criticas de recuperacdo e reconversio urbanistica, en-
contra-se genericamente declarada a utilidade piblica dos iméveis neces-
sdrios para execugdo dos trabalhos de reconversdo a realizar (art. 42.°, n.°
1, alinea a) da Lei dos Solos).

161. Seria porém de apreciar as vantagens de estender a aplicagdo do
regime préprio das 4reas criticas a iméveis ou conjuntos de iméveis (v.g.
quarteirdes, patios, vilas) que obedecessem a certas e determinadas carac-
teristicas, para o efeito de sobre tais im6veis poderem os municipios bene-
ficiar da previsdo de utilidade publica e, bem assim, exercerem o poder de
preferéncia (arts. 27° e 28° da Lei dos Solos, e Decreto-Lei n° 862/76, de
22 de Dezembro).

25 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 163/93, de 7 de Maio, e pelo Decreto-Lei n.° 197/95, de
29 de Julho.
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162. De algum modo, agilizar-se-ia o conjunto de importantes medi-
das previstas na Lei dos Solos, no necessariamente a partir de critérios de
geografia urbana, mas de critérios urbanisticos, tendo presente a crescente
dispersdo do fenémeno de degradagéo (por vezes, no interior de 4reas con-
solidadas ou em expansao).

163. A expropriagdo para realojamento afigura-se especialmente jus-
tificada no caso de iméveis devolutos, sobretudo quando sejam objecto de
ordens de execugdo de obras de conservagdo ndo cumpridas.

164. Nestes casos, pode revelar-se necessdria a execugao de obras de
beneficia¢do, na medida do estritamente indispensavel para possibilitar o
realojamento.

165. A este respeito, devera ter-se presente quanto ja foi exposto so-
bre a expropriac¢ao de imdveis para realizagdo de operagdes de reabilita¢do
urbanistica (v. supra®).

166. A par da expropriacio e da preferéncia, perfilam-se instrumen-
tos juridicos de obteng¢do de espago habitacional especialmente adequados
para situacGes de alojamento tempordrio:

1. O arrendamento ou concessio de exploracdo compulsivos, nos
termos admitidos no art. 88.°, n.° 2 da Constituicéo;

ii. A requisi¢do de iméveis, prevista nos art.s 81.° e ss. do Cédigo
das Expropriacdes.

167. Com efeito, a obtengdo de espacos para alojamento temporario
revela-se, no contexto da realizagdo de operagdes de reabilitagcdo urbana,
tanto ou mais importante do que o alojamento definitivo, porquanto tal alo-
jamento se procederd, em principio, nos préprios edificios de onde provém
os desalojados, assim que termine a recuperacao.

168. No que respeita ao arrendamento e a concessdo de exploracgio
compulsivos, observa-se que, tal como sucede nos casos de expropriagdo
de imoveis devolutos, tal medida poderia fundar-se na previsdo constitu-
cional do art. 88.°, n.° 2, que determina que:

% Cfr., supra, C., IV.
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«Os meios de producdo em abandono injustificado podem ainda ser
objecto de arrendamento ou de concessdo de explora¢do compulsi-
vos, em condigdes a fixar por lei.».

169. A este respeito, tém-se presentes as consideragOes expendidas,
supra?’, que procedem inteiramente neste dominio e para as quais se reme-
te.

170. Em todo o caso, haverd que distinguir as finalidades especificas
destes instrumentos:

i. o arrendamento compulsivo, de cardcter limitado, mostra-
-se mais adequado a prosseguir finalidades de alojamento tem-
porario;

ii. a concessdo de exploragdo mostra-se mais adequada a um
contexto de reabilitagdo e realojamento definitivo (nomeada-
mente, através da recolocagdo dos imdveis no mercado de ar-
rendamento).

171. No que respeita ao arrendamento compulsivo, tem-se presente
o regime contido no Decreto-Lei n.° 445/74, de 12 de Setembro, em parti-
cular, o disposto no seu art. 5°, n.° 1:

“Ndo poderd ser recusado durante mais de cento e vinte dias o ar-
rendamento de qualquer fogo que tivesse sido destinado a habita¢do
no ultimo arrendamento ou que, ndo tendo nunca sido arrendado, se
destine aquele fim nos termos do respectivo projecto ou licenca de
utilizacdo a que se refere o art. 8° do Regulamento Geral das Edifica-
¢oes Urbanas.”

172. Esta medida podia parecer demasiado restritiva da liberdade de
contratar por parte dos proprietarios, ao tempo em que vigorou, mas, hoje,
limitado o prazo do contrato de arrendamento e reduzidas as situagGes de

¥ Idem.
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transmissao, por for¢a do RAU, a recuperagio deste tipo de medidas pode
apresentar-se adequada e revela-se esconjurada da afectag@o do principio
da proporcionalidade. Nesse sentido depdem, igualmente, as excepgoes a
regra citada, consagradas no n.° 4 do mesmo artigo.

173. De resto, o nimero de prédios devolutos, cuja aplicacio a sua fi-
nalidade habitacional era visada pelo referido diploma, € certamente mais
elevado nos nossos dias do que o seria em 1974.

174. Podendo o senhorio excepcionar ao arrendamento obrigatdrio
a realizacdo de obras de beneficiacdo, ndo seria de excluir — no presente
- que o inquilino, em lugar da recusa, se oferecesse para cumprir, no todo
ou em parte, as intimag¢des municipais.

175. Em complemento do Decreto-Lei n.° 445/74, o Decreto-Lei n.°
198-A/75, de 14 de Abril, viria fazer participar as juntas de freguesia neste
procedimento, o que bem se compreende em face da maior proximidade
aos problemas de caréncia habitacional e aos prédios devolutos.

176. A par do arrendamento compulsivo previsto nos diplomas aci-
ma referidos, merece referéncia um tipo especial de arrendamento volun-
tario, criado pelo Decreto-Lei n.° 539/75, de 27 de Setembro, a constituir
pelo Estado em favor de pessoas de modestos recursos que ficassem de-
salojadas em consequéncia de obras publicas. Este arrendamento duraria
enquanto se mantivessem as necessidades de alojamento dos respectivos
beneficiarios, cessando no momento em que lhes fosse fornecida habitagao
social (v. art. 6°). Refira-se, também, o facto de, nos termos do disposto no
art. 4°, n.° 1 desse diploma, o Estado assumir os encargos resultantes do
excesso da renda a pagar, no novo arrendamento, relativamente aquela que
era praticada no arrendamento do imdvel despejado.

177. No que respeita a requisicdo de imoveis, verifica-se que o regi-
me do art. 81.° e ss. do Cédigo das Expropriacdes permite a realizagio de
requisi¢Oes para alojamento temporario de pessoas desalojadas, atenta a
finalidade de interesse publico em causa.

178. Observa-se, todavia, que de acordo com o principio da necessi-
dade sé serd admissivel recorrer a esta via nos casos em que o requerente
ndo possua meios proprios que permitam realizar o efeito pretendido. Ou
seja, os primeiros iméveis devolutos a recuperar e a utilizar, para efeitos
de realojamento, devem ser do dominio privado do Estado e das demais
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pessoas colectivas publicas. S6 esgotados esses meios se parece justificar
a requisi¢do®.

179. A requisi¢do deverd, portanto, ocorrer, preferencialmente, em
imé6veis devolutos, desde que estes tenham, ou possam vir a ter, na se-
quéncia de obras af executadas, condigbes minimas que permitam o aloja-
mento tempordrio. Recorda-se que o padrio legislativamente estabelecido,
em matéria de condi¢des de realojamento, pelo art. 53.° da Lei dos Solos,
ndo € dos mais elevados, sendo de exigir, no minimo, que as condigdes de
habitabilidade do meio de alojamento provisério ndo sejam piores do que
as existentes no local despejado. E que haja a garantia de a requisi¢@o néo
se prolongar arbitrariamente.

180. Com efeito, a aplicagdo deste instrumento a prédios devolutos,
para além da utilidade social retirada da sua ocupag@o, poderia mostrar-se
acessivel, atentos os critérios de indemnizagio estabelecidos no art. 84.°,
n.° 3 do Cédigo das Expropriagdes.

181. Tal solugdo encontra-se prevista, nomeadamente, no ordena-
mento juridico francés, onde decorre, ndo apenas do conceito de necessi-
dade «pour assurer les besoins du pays», estabelecido pela ordonnance de
6 de Janeiro de 1959, mas também da disposi¢io expressa do art. L. 641-1
do Céde de la Construction e de I’Habitation®.

182. Alids, sendo executadas, nesses edificios, as benfeitorias indis-
pensdveis para evitar a sua degradagio e para assegurar condi¢des minimas
de habitabilidade, a entidade requerente deverd ser indemnizada, nos ter-
mos do disposto no art. 1273.° do Cédigo Civil, que estabelece o regime

2 Neste sentido, estabelecia-se, nos arts. 1°, n.° 2, e 6° do Decreto-Lei n.° 539/75, a regra
da subsidiariedade desse tipo de arrendamento, relativamente a concessdo de habitagdo
social do Estado ou de outras pessoas colectivas piblicas.

» «Sur proposition du service municipal de logement et (...) aprés avis du maire, le
représentant de 1’Etat dans le département peut procéder, par voie de réquisition, pour une
durée maximum d’un an renouvable, 2 1a prise de possession partielle ou totale des locaux
3 usage d’habitation vacants, inoccupés ou insuffisamment occupés... Ce pouvoir s’étend
3 la réquisition totale ou partielle des hotels, et pensions de famille affectés au tourisme».
Cfr., JEAN-PIERRE BRUNEL, DANIEL CHABANOL € CLAUDE-SYLVAIN Lorez, Le maire et les
immeubles menacant ruine, Guides practiques de I’ Administration territoriale, Paris,
1992, pp. 113 e ss. O Cdde de la Construction e de 1'Habitation pode encontrar-se em
www.legifrance.gouv.fr.

57



O Provedor de Justica e a reabilitagdo urbana

aplicavel as benfeitorias necessdrias e uteis realizadas pelo possuidor de
um bem.

183. No entanto, verifica-se que a aplicacdo do regime estabelecido
de requisi¢@o de bens iméveis do Cédigo das Expropriacdes aos casos de
alojamento tempordario em edificios devolutos pode suscitar algumas difi-
culdades:

i. A eventual insuficiéncia do prazo méximo geral, de um ano
(art. 80.°, n.° 2). Com efeito, operando a requisi¢do em favor,
por exemplo, de um municipio, 0 mesmo imével poderia tornar-
-se necessdrio por periodos superiores a um ano, porquanto:

1. asobras executadas nos fogos despejados podem prolongar-
-se por mais do que um ano;

2. pode ser necessdrio executar obras de adaptacdo dos imé-
vels requisitados, antes da sua disponibiliza¢do para alo-
jamento (muito embora tal possa ser feito, coactivamente,
antes de se iniciar a requisi¢do);

3. um mesmo imdével poderia ser utilizado, sucessivamente,
por diversos agregados familiares;

ii. A necessidade de estabelecimento de regras expeditas de noti-
ficacdo dos proprietérios e de tramitagdo do pedido de requisi-
¢ao.

184. Todavia, deve ficar sempre assegurado o cardcter provisério e
tempordario da requisi¢@o, sob pena de a mesma poder constituir, material-
mente, uma expropriagao.

185. Em face do exposto, a expropriacdo, ou o arrendamento com-
pulsivo, mostrar-se-iam mais aptos para prosseguir finalidades de aloja-
mento tempordrio do que a requisicio.
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I. Consideracoes genéricas

186. No dominio do arrendamento urbano, permitimo-nos remeter,
genericamente, para as consideragdes anteriormente expendidas no capitu-
1o IV do estudo sobre os condicionalismos administrativos e legislativos da
situacdo de degradagdo do patriménio habitacional edificado do concelho
de Lisboa (intitulado Contrato de Arrendamento).

187. Ali se apreciam, designadamente o regime das obras que in-
cidem sobre o locado, as vicissitudes da relagdo juridica, a disciplina da
actualizacdo de rendas e de atribui¢do de subsidios de renda. Neste ambito,
pelo interesse de que se revestem para a problematica em estudo, destaca-
se a analise efectuada, em particular, nos dominios dos aspectos vinculis-
ticos da relacdo juridica locaticia, dos mecanismos de execugdo de obras
coercivas, do regime de actualizagdo de rendas e de outorga de subsidios
aos arrendatérios.

188. Foram apontados, como factores determinantes da degradacdo
do patriménio edificado, a inexisténcia de um sistema que faculte o reem-
bolso efectivo das despesas suportadas pelo promotor das obras e a exi-
guidade dos valores das rendas dos contratos celebrados anteriormente a
vigéncia do RAU.
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189. Nao foi, porém, esquecida a situa¢do de contratos de arrenda-
mento celebrados ao abrigo do RAU, assinalando-se que, também nestes
casos, “o regime de cobranga e de reembolso pode ndo se mostrar propicio
a execugdo administrativa ou pelos arrendatdrios, designadamente nos
casos de obras de maior envergadura e as quais corresponda um custo
elevado™®.

190. Deve ser ponderada a circunstancia de, nfio raramente, coexisti-
rem no mesmo edificio fogos arrendados ao abrigo do RAU, arrendamen-
tos anteriores e fogos devolutos, devendo esta realidade ser devidamente
considerada pelo legislador, ao definir os mecanismos que incentivem a
pronta recuperagio do patriménio degradado. Neste sentido, preconiza-se
um regime de comparticipacdo e financiamento 2 actividade de recupe-
ragdo de imoveis urbanos mais ajustado a conjuntura do mercado imobi-
lidrio, devendo o apoio estender-se a iméveis devolutos e ocupados, em
regime de propriedade horizontal ou arrendados, qualquer que seja o re-
gime de renda (renda livre, condicionada e apoiada) e a natureza do uso
prosseguido no imdvel.

191. Jé no dmbito do citado estudo, se observara que, nas situagoes
dos arrendamentos mais antigos, a importincia correspondente aos fac-
tores de correccdo anual se revela diminuta, por se distanciarem os coefi-
cientes dos valores da inflagdo verificada e por operarem sobre rendas com
valores irrisérios nominais. Nesta linha, poderia ponderar-se a revisdo dos
coeficientes de actualizagdo anual das rendas no sentido da sua progressiva
aproximagao aos valores de mercado.

192. Estas consideragdes ndo prejudicam quanto se ponderou em
sede de andlise dos regimes de apoio financeiro, no que concerne, designa-
damente, a revisdo dos factores e coeficientes de aumento das rendas por
motivo de obras.

193. Em todo o caso, sempre cumpriria ao Estado assumir as respon-
sabilidades que lhe sdo imputdveis, em face da politica de congelamento
das rendas, propiciando um justo apoio aos arrendatdrios que dele carecam.
Importa ndo perder de vista que as medidas de congelamento dos valores
das rendas prejudicaram um elevado nimero de proprietérios e libertaram

% Cfr. pag. 97 do citado estudo.
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o Estado de uma funcio assistencial que, de outro modo, reclamaria das
financas publicas um esforgo consideravel.

194. O regime de atribuigdo de subsidios aos arrendatarios por au-
mentos resultantes de obras, parece contemplar, fundamentalmente, as fa-
milias de rendimentos mais fracos. Neste sentido, cessa o apoio do Estado
sempre que o rendimento do agregado familiar perfaga quatro remunera-
¢des minimas nacionais (art. 2°-A, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 68/86, de 27 de
Marco, aditado pelo Decreto-Lei n.° 329/B-2000, de 22 de Dezembro).

195. Ora, quer se viabilize um aumento da renda, em termos que
melhor assegurem o retorno do investimento, em caso de feitura de obras
de reabilita¢do do locado, quer se revejam os coeficientes de actualiza¢do
anual, por forma a que as rendas antigas perfacam valores mais consen-
taneos com o mercado, haverd que equacionar mecanismos de protec¢ao
dos arrendatdrios nas situagdes em que o incremento da renda se traduza
na imposicdo de um encargo desmesurado, considerando os rendimentos
e as despesas mensais do arrendatério. Importard, que a legislagdo procure
reflectir uma taxa de esforco ajustada a cada nivel de rendimentos.

196. Trata-se, no fundo, de regularizar uma situacdo de degradacdo
do patriménio edificado motivada, em primeiro lugar, pelo estrangulamento
econémico dos edificios, regularizagdo essa que, para além do restabele-
cimento de uma relagdo justa nos contratos de arrendamento, importa um
esforco especial de recuperagdo fisica do edificado. A imposicéo de limites
2 liberdade de estipulagdo no dominio do arrendamento urbano para habita-
¢do, para prossecugao das finalidades do Estado no dominio da politica de
habitagdo, sempre deveria ser acompanhada de mecanismos compensatorios
dos encargos por ela causados, nomeadamente, nos casos de prédios objecto
de rendas manifestamente desajustadas, por for¢a de disposigoes legais.

197. As alteracdes consignadas pelo legislador em matéria de au-
mento de rendas (em casos de execugdo de obras coercivas) através dos
Decretos-Lei n° 329-B/2000, e n.° 329-C/2000, ambos de 22 de Dezembro,
foram j4 apreciadas, considerando que esta matéria € regulada pelo novo
regime do RECRIA. Ali se indiciou, designadamente, alguma inadequacao
do regime aos objectivos propostos.

198. As consideracdes criticas entdo tecidas ao diploma, seja por se
mostrarem excessivamente complexos os factores e célculos de aumento
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das rendas por motivo de obras, seja por o regime ndo incentivar eficaz-
mente a recuperagdo de muitos iméveis, nomeadamente nas situagdes de
rendas desajustadas, permitem-nos manifestar reservas quanto a eficécia
dos mecanismos de reembolso consignados no dmbito da reforma legisla-
tiva. Reportamo-nos, em especial, a disposicdo compreendida no art. 15.°,
n.° 3 do Regime do Arrendamento Urbano, na redac¢do introduzida pelo
Decreto-Lei n.° 321-B/90, de 15 de Outubro, que prevé que, em caso de
execucdo administrativa das obras, o seu pagamento seja efectuado através
do recebimento das rendas até ao limite de 70% do valor correspondente a
renda praticada a data da ocupago do imével, durante o tempo necessario
ao reembolso integral das despesas efectuadas e respectivos juros, acresci-
dos de 10% destinados a encargos gerais de administracgo.

199. No que tange aos mecanismos de reembolso dos custos das
obras promovidas pelas cAmaras municipais, em substitui¢do do senhorio,
merece uma referéncia positiva a previsao da faculdade de a cAmara arren-
dar os fogos, porventura, devolutos, como meio de se ressarcir das despe-
sas. Como ficou referido, este mecanismo poderia revelar-se mais expedito
se a liberdade de estipulaco da renda fosse salvaguardada, possibilitando-
-se 0 seu cdlculo a precos de mercado. Nio se vé por que motivo estes
fogos tinham de ser locados em regime de renda condicionada. Libertar o
municipio deste condicionamento nio o impede, porém, de praticar valo-
res de renda mais modestos, sempre que pretenda satisfazer necessidades
de habitagdo por parte de agregados familiares com rendimentos escassos
e com diminuta capacidade de os aumentarem.

200. Julga-se ndo ser de excluir, em sintonia com anterior recomen-
da¢@o do Provedor de Justi¢a, a consignagio de outros expedientes de res-
sarcimento, admitindo-se, designadamente, a possibilidade de o municipio
adquirir uma ou mais frac¢des do imével reabilitado por dagdo em cumpri-
mento (art. 837.° a 840.° do Cdédigo Civil).

II. Necessidade de revisao da Lei n.° 2088,
de 3 de Junho de 1957

201. As recentes alteragdes introduzidas a Lei n.° 2088, de 3 de Ju-
nho de 1957, a qual, como se viu, consagra os termos em que o senhorio
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pode denunciar o contrato de arrendamento para aumento da capacidade
do prédio ou para demoli¢do por motivo de degradacdo do prédio’’, ndo
parecem ter surtido o efeito desejado, a avaliar pelo reduzido eco que obti-
veram nas relacdes de arrendamento.

202. Assim, se, na vigéncia da vers@o origindria, a lei conheceu es-
cassa aplica¢do, também a reforma legislativa ndo terd logrado maior efi-
cécia. Ndo s6 o regime se mostra demasiado complexo, como padece de
algumas incoeréncias, que brevemente se apontam:

i. A escassa amplitude do regime, atentas as necessidades cuja
satisfacdo visa prover:

1. ofacto de este instrumento poder parecer demasiado limita-
tivo, obrigando o proprietério a aguardar pelo termo do pra-
zo contratual, reduz as suas oportunidades de aplica¢@o;

2. tal limitacdo decorre também da obrigacdo de aumento
de locais arrendados, exigida pelo art. 3.°, n.° 1 da Lei n.°
2088, a qual, para além de por vezes inconveniente®, chega
a ser, em alguns casos, impossivel de suportar, atentas as
limitagdes a ampliagdo de edificios decorrentes dos planos
urbanisticos;

ii. A incoeréncia e insuficiente tutela do direito de realojamento
estabelecido:

1. através das alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°
329-B/2000, com o aditamento do art. 5°-A a Lei n.° 2088,
introduziram-se diferencas de tratamento juridico das situ-
acdes de execugdo de obras para aumento do nimero de

3! Este diploma, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 329-B/2000, de 22
de Dezembro, regulamenta a faculdade de dentincia prevista no art. 73.° do Regime do
Arrendamento Urbano.

2 Em edificios antigos, designadamente, nos anteriores ao terramoto de 1755, as reduzidas
dimensdes dos fogos e dos compartimentos habitacionais — incomportiveis a luz dos
padrdes actuais — recomenda o reparcelamento dos edificios, de modo a substituir os
antigos fogos de dimensdes reduzidas por novos fogos, de maiores dimensdes, o que
implica a diminui¢3o do niimero de locais arrendados (cfr., supra, B., VL.).
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fogos e de demoli¢do, com especial relevancia para a au-
séncia de garantia de alojamento temporario no primeiro
caso;

2. em caso de despejo para demolicdo por ruina técnica ou
econdmica, fica por esclarecer a existéncia, ou ndo, de uma
obrigacdo de edificagdo de novo prédio no local do demoli-
do*, ou de correspondéncia entre a tipologia da construgao
antiga e da construgdo nova;

3. ndo resultando imperativa a reconstrucio para 0 mesmo
fim e no mesmo local, nos citados casos de ruina, afigura-
-se duvidosa a existéncia de um verdadeiro direito de op-
¢ao, por parte do inquilino, entre a indemnizagdo e o realo-
jamento, conferido no n.° 1, do art. 5°-A da Lei n.° 2088, ao
que acresce, nos casos de alojamento em prédio de terceiro,
a inoponibilidade, a estes, da transmissdo da posi¢cdo con-
tratual do arrendamento para o novo prédio, prevista no n.°
6 do art- 5°-A;

4. em casos de rendas desactualizadas, a auséncia de realoja-
mento poderd ndo encontrar na indemnizacao uma contra-
partida adequada pela resolucdo do arrendamento prevista
(v.arts. 5°-A, n.° 1, in fine, e art. 5°, n.° 2, este Gltimo com as
alteragdes introduzidas nos termos do disposto no art. 42°
da Lei n.° 46/85, de 20 de Setembro);

iii. Dificuldade de concretizacdo processual:

1. o facto de estes mecanismos se concretizarem através do

processo judicial, no contexto de sobrecarga dos tribunais

** Embora tal obrigagdo de reedificagdo ndo se encontre expressamente estabelecida, o
art. 5°-A, n.° 1 da Lei n.° 2088, refere-se & reocupagédo de local num “edificio novo”,
mediante renda a determinar com base no “projecto aprovado”, ao passo que a alinea d)
do n.° 1 do art. 69° do RAU estabelece, como requisito para a deniincia do contrato por
necessidade de demoli¢do do prédio, a prévia aprovagio do projecto de arquitectura. Ora,
nos termos do disposto nos arts. 13° e 14° da Portaria n.° 1110/2001, de 19 de Setembro,
que estabelece os elementos que instruem os pedidos de autorizagio e licenciamento
de obras de demoligdo, a tnica situagio em que € exigida a apresentacéo de projecto de
arquitectura € aquela em que se visa a construgdo de novo edificio (art. 13°, alinea g)).
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actualmente existente, prejudica a sua realizagdo em tempo
razoavel,;

2. a este factor acrescem a complexidade das questdes con-
trovertidas e a desactualizagdo das referéncias legislativas
com base nas quais € delineado o regime processual espe-
cial constante dos art. 8.° e ss. da Lei n.° 2088;

iv. Por dltimo, hd que destacar o efeito desincentivador do inves-
timento na reconversdo dos prédios arrendados, em situacOes
onde haja desequilibrio entre o volume dos encargos impostos
por este regime aos senhorios que pretendam fazer obras para
aumento dos espacos a arrendar e os beneficios dai decorrentes.

203. Na verdade, a Lei n° 2088, poderia revelar-se um instrumento
ttil para o fomento da reabilitagdo urbana, adequado a suprir as caréncias,
tanto do inquilino como do senhorio, nas situagdes de despejo com vista a
realizagio de obras de alteragdo ou ampliagdo para aumento da capacidade
do prédio ou de obras de demoli¢ao, por motivo de ruina t€cnica ou econé-
mica.

204. Em primeiro lugar, ndo se vé por que motivo o regime estabe-
lecido pelo diploma consagra diferentes garantias para o inquilino quando
se trate de aumento de ampliagdo/alteracdo para aumento da capacidade do
imével ou de demoligdo por ruina.

205. No primeiro caso (art. 5.°), o inquilino tem direito a escolher
entre a reocupagdo das dependéncias primitivamente arrendadas (ou das
correspondentes no edificio alterado) ou a indemnizacdo pela resolugao
do contrato de arrendamento (dez vezes a renda anual a data do despejo,
acrescida de um vigésimo por cada ano completo de duragio do arrenda-
mento até ao limite maximo de vinte anos). De todo o modo, o inquilino
serd sempre indemnizado pela suspensdo do arrendamento (duas vezes a
renda anual, acrescida de um vigésimo por cada ano completo de durag@o
do arrendamento até ao limite mdximo de vinte anos).

206. Quando o despejo tenha por fundamento a demoli¢do em virtude
de ruina técnica ou econémica (art. 5.°-A), o inquilino podera optar entre
reocupar um novo fogo no edificio a construir, pagando renda condiciona-
da, auferir uma indemnizagéo pela resolug@o do contrato de arrendamento
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ou, ainda, exercer o direito a ser realojado pelo senhorio num fogo sito no
mesmo municipio, que satisfaga as suas necessidades de habitagdo, da sua
familia e das pessoas referidas no art. 76.° do RAU*, que com o locatario
vivam hd mais de cinco anos, mantendo-se a antiguidade do contrato e a
respectiva renda. O locatdrio tem ainda a faculdade de escolher entre uma
indemnizacdo pela suspensdo do arrendamento (calculada nos mesmos
termos do art. 5.°) ou o realojamento no mesmo municipio, em fogo que
satisfaca as referidas necessidades habitacionais.

207. Ora, ndo parece justificar-se a falta de obrigagdo de alojamento
tempordrio em situacio de despejo para realizacdo de obras de ampliag@do
ou de alteracdo do locado, tanto mais que o aumento do nimero de fogos
proporcionard um beneficio econémico ao senhorio. Se a este cabe a obri-
gacdo de garantir o alojamento do inquilino em fogo adequado durante o
processo de demoli¢do do edificio em ruina, ndo se compreende por que
motivo tal nfo sucede no periodo de realizagdo de obras para aumento
de capacidade do imével. Acresce que a indemnizagdo pelo realojamento
tempordrio, ndo raras vezes, corresponderd a uma quantia insuficiente para
suportar esse encargo, uma vez que se reporta ao valor da renda primitiva,
provavelmente desactualizada relativamente aos valores de mercado.

208. Também ndo se vé razdo plausivel para que a proteccao de realo-
jamento se estenda a pessoas que habitam com o inquilino em virtude de um
contrato de hospedagem ou economia comum, sem vinculo de dependén-
cia. Pareceria mais adequado que o fogo a reocupar devesse tdo sé ser apto
para satisfazer as necessidades do locatdrio, sua familia e pessoas que com
ele vivam em economia comum, mas numa situa¢do de dependéncia. De
outro modo, o encargo para o senhorio poderd ser injustificadamente eleva-
do, comprometendo, inclusivamente, a operacdo de reabilitacao do imdvel.

3 Art. 76 do RAU.

“1. Nos arrendamentos para habitacdo podem residir no prédio, além do arrendatério: a)
Todos os que vivem com ele em economia comum; b) Um méximo de trés héspedes.

2. Consideram-se sempre como vivendo com o arrendatdrio em economia comum 0s Seus
parentes ou afins na linha recta ou até ao 3° grau da linha colateral, ainda que paguem
alguma retribui¢iio, € bem assim as pessoas relativamente as quais, por forca da lei ou de
negdcio juridico que ndo respeite directamente 2 habitaco, haja obrigacdo de convivéncia
ou de alimentos. (...)"”.
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209. Verificando-se nio dispor o senhorio de meios econdémicos que
lhe permitam suportar os-encargos relativos ao alojamento temporario dos
inquilinos (designadamente, por as rendas iniciais se encontrarem desac-
tualizadas), seria de ponderar a possibilidade de este vir a beneficiar de um
esquema de financiamento concedido pelo Estado e pelas cdmaras muni-
cipais. Isto, todavia, na circunstincia de ndo ter, culposamente, dado causa
ao agravamento da situagdo do edificio®. E, partindo sempre do pressu-
posto de que o inquilino ndo pode, sem intolerdvel sacrificio, custear o
alojamento tempordario. Recorde-se que finda a reabilitago o inquilino €
beneficiado, passando a habitar um novo fogo no edificio construido ou
remodelado.

210. Refira-se, igualmente, que, a0 consagrar a possibilidade de o
inquilino vir a ser realojado noutro edificio de um terceiro alheio a relagéo
juridica emergente do primitivo contrato de arrendamento (art. 5.-A®, n°
2 e n° 6), o legislador introduziu uma solugéo nio isenta de problemas, a
qual pode comportar dificuldades, alargando uma relag@o juridica ja de si
controvertida®. Perdida a coisa locada, questiona-se a disponibilidade de
terceiros para aceitarem este negocio.

211. Mais valeria, porventura, que o legislador se limitasse a con-
sagrar uma obrigago, por parte do senhorio, de realojamento do inquili-
no, satisfazendo as suas necessidades habitacionais legitimas e em local
equivalente. Tratar-se-ia, assim, de uma obrigacio de resultados e nao de
meios. Dever4, ainda, ter-se em devida conta que as necessidades legitimas
do arrendatério, se por um lado merecem a salvaguarda que lhes dispensa o
disposto no art. 5.°-A, §3° (realojamento na mesma freguesia ou limitrofe
para pessoas com dificuldades de adaptag@o), por outro nao deve oferecer

35 Solugdo idéntica havia sido acolhida no Decreto-Lei n.° 539/75, de 27 de Setembro, que
dispunha sobre o arrendamento de habitagGes para desalojados em consequéncia de obras
piblicas. De acordo com o estabelecido no art. 4.%, n.° 1: “O Estado assumir4 os encargos
resultantes da execugio do disposto neste diploma que excedam o montante das rendas
que eram pagas pelas familias desalojadas nas casas a demolir, importincias estas que
continuaréo a ser da responsabilidade das mesmas.”.

3% O senhorio celebra contrato com o terceiro em regime de renda livre e subloca ao
arrendatdrio, com salvaguarda da renda do primitivo contrato e sujei¢do ao regime
vinculistico? Qual o interesse do terceiro proprietério, considerando a natureza duradoura
da relaggo contratual?
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cobertura a situagdes excessivas, como sejam as de o inquilino possuir
outra residéncia em local préximo (art. 86.° do RAU).

Parecera mais avisado que o dever de o senhorio realojar definitivamente o
inquilino em fogo que satisfaca as suas necessidades legitimas em prédio
diferente daquele que se encontrava tomado de arrendamento seja cingido
aos casos de:

i. Impossibilidade objectiva de manter o mesmo aproveitamento
urbanistico;

ii. Impossibilidade subjectiva, ou seja, por motivo de o proprieté-
rio pretender um fim diverso para o local.

212. Em suma, desejdvel seria que a Lei n.° 2088 lograsse dois objec-
tivos fundamentais: primeiro, o de constituir um meio idéneo no sentido de
estimular a recuperagdo urbana de iniciativa privada, aplicdvel a todas as
situacOes de realizagdo de obras de alteracdo, ampliagdo ou demoli¢do de
prédios, sem restricdo aos casos em que € possivel proceder a dentincia de
contratos de arrendamento; em segundo lugar, este instrumento mostrar-
-se-ia adequado ao suprimento tanto das caréncias objectivas dos inquili-
nos (ndo apenas em virtude da sua qualidade de locatéarios), como das dos
senhorios interessados em recuperar o seu patriménio, que, assim, desem-
penhariam parte significativa no processo de reabilita¢do urbana.

213. Este segundo objectivo, por outras palavras, seria o de proteger
nao o inquilino, em abstracto, mas o inquilino socialmente situado, aten-
dendo as suas caréncias reais e a sua aptidio para angariar novos meios de
alojamento. E que ndo deve perder-se de vista que, sem estes cuidados, os
expedientes legislativos demasiado piedosos podem contribuir para locu-
pletamentos indevidos.

I11. Responsabilidade do senhorio em caso
de ruina decorrente do incumprimento injustificado dos
deveres de conservacio dos edificios

214. Como vimos, noart. 1051°, alinea e) do Cédigo Civil, estabelece-
-se a caducidade do contrato de arrendamento por perda da coisa locada.
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215. Todavia, em certos casos, a destrui¢do do imével resulta, preci-
samente, de acto ou omissdo imputdveis ao proprietdrio, ainda que por de-
tras da sua responsabilidade possa estar a responsabilidade do Estado por
acto legislativo licito mas causador de prejuizo anormal, nomeadamente:

i. Destrui¢do induzida pelos proprietdrios, a fim de, simultanea-
mente, possibilitarem a construcéo de edificios novos;

ii. Omissdo injustificada de realizagdo de obras de conservagao e
beneficiagao.

216. A aplicacdo da regra do art. 1051°, alinea e), as situagoes refe-
ridas no ndmero anterior, pode ser causadora de situagdes de desprotec¢ao
social, uma vez que premeia o incumprimento culposo das obrigagdes dos
senhorios, com prejuizo, ndo apenas do direito a alojamento dos inquili-
nos, mas também dos seus direitos de personalidade e do interesse piiblico
na seguranca e salubridade das edificagGes.

217. No entanto, comega a descortinar-se um tratamento menos ob-
jectivista. Estas considera¢des tém sido acolhidas na jurisprudéncia, sendo
de registar o que se determina no Ac6rdao do Supremo Tribunal de Justica,
de 7 de Julho de 1999

“A caducidade do arrendamento por perda (total) de coisa arrenda-
da, apenas se verifica se esta desaparecer por facto natural (incéndio,
terramoto, inundagdo ou outro facto idéntico) ou por facto legitimo
do homem. A obrigacdo do senhorio de assegurar o gozo da coisa
locada ao arrendatdrio sé se extingue, conduzindo a caducidade do
contrato, quando a prestacdo se torna impossivel por causa que lhe
ndo seja imputdvel”.

218. Neste sentido, ja no Acérddo da Relagdo do Porto, de 16 de Ou-
tubro de 1979, se admitia:

3 In BM]J, n.® 489, 1999, pp. 311 e ss.
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“O critério a adoptar, para se caracterizar como total ou parcial a
impossibilidade de prestagdo, por parte do locador, resultante da
destruicdo ndo culposa do prédio, terd de basear-se no grau de des-
truicdo do mesmo: tudo estd, por isso, em saber se a situagcdo sub-
sequente a tal destrui¢do permite ou ndo, com limites ou sem eles, a
continuagdo da sua ocupagdo para os fins contratados. A extingdo do
contrato de arrendamento resultante da destruicdo do prédio opera-
-se “ipso jure”, sem necessidade de deniincia ou de qualquer decla-
racdo por parte dos contratantes ”.

219.

Porém, a par destas decisdes, registam-se outras, em sentido di-

verso, o que atesta as dificuldades — e a inseguranga juridica — suscitadas
pela auséncia de uma solucio legislativa expressa para o problema da cadu-
cidade do arrendamento em casos de perda do bem imputdvel ao senhorio:
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Acérdao da Relacao de Lisboa, de 22 de Janeiro de 1998 (Proc.
n° 69.166):

“A possibilidade de reconstrugdo do locado ndo obsta a cadu-
cidade do contrato”.

Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, de 23 de Maio de
1985 (Proc. n° 72.757):

“... tendo o prédio arrendado sido demolido por ordem da cd-
mara municipal competente em virtude de ameacar ruina ou
oferecer perigo para a saide publica, verifica-se a perda da
coisa locada e, consequentemente, a caducidade do contrato de
locagdo”.

Acérdao da Relagdo do Porto, de 13.07.2000 (Proc. 30.245):
“... recai sobre o arrendatdrio a presung¢do de culpa no caso de
perda da coisa locada, incidindo sobre ele o onus de provar que
a perda ocorreu sem culpa sua, devendo-se a caso fortuito ou de
for¢ca maior ou a qualquer outra causa que lhe seja alheia”.
Acérdao da Relacdo de Coimbra, de 19.06.2001 (Proc.
49/2001):

“... no momento em que a casa se encontrava a ser demolida
a mando dos senhorios, jd o arrendatdrio ndo dispunha na sua



vi.

220.
heterogeneidade das situagdes que a ordem municipal de demoli¢do pode
escamotear € de registar o Acérddo da Relagdo do Porto, de 23 de Outubro
de 1995:

O Provedor de Justiga, o arrendamento urbano
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esfera juridica do direito que lhe possibilitava ou legitimava a
efectuar o embargo”.

Acérdao da Relagao do Porto, de 19 de Outubro de 1993 (Proc.
n.° 93.502/93):

“... se os servicos camardrios ordenaram ao senhorio que pro-
cedesse a demoli¢cdo do prédio locado e ndo a sua reparagdo
integral, ndo se pode imputar ao mesmo a impossibilidade de
continuar a assegurar ao arrendatdrio o gozo do imovel”.
Acérdio da Relagdo do Porto, de 13 de Abril de 2000:

“A demolicdo do edificio, em que se situa o arrendado feita por
determinagdo da cdmara municipal com base nos riscos de des-
moronamento, traduz-se na perda total da coisa locada, com a
consequente extin¢do, por caducidade, da relagdo locaticia. (...)
Tal situagdo é distinta da demoligdo do edificio para aumento
dos locais arrenddveis, com prévia fixagdo dos montantes das
novas rendas e indemnizagdes fixadas em processo proprio. {(...)
A distingdo consiste, nomeadamente, em que no primeiro caso,
o interesse prosseguido ndo é do senhorio, mas publico”.

Numa perspectiva de maior abertura jurisprudencial quanto a

“A demoligdo do prédio ou o despejo administrativo ordenados pela
cdmara municipal ndo constituem causa de caducidade nos termos
previsto no artigo 1051.°, n° 1, alinea e) do Cédigo Civil”.

221.
de Outubro de 1984, entendera-se que:

Mas j4, pelo contrdrio, no Acérddo da Relagio do Porto, de 25

“O direito dos inquilinos a reocupagdo do prédio em consequéncia de
despejo administrativo s6 terd lugar quando houver obras de benefi-
ciacdo ou reparagdo, e ndo no caso de demoli¢do”.
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222. E bem assim, no Acérddo do mesmo Tribunal, de 10 de Abril de
1997:

“Mesmo que [a] degradagdo do imoével resulte de culpa do senhorio,
designadamente, por ndo ter efectuado obras a seu cargo, ndo deixa
de ocorrer a caducidade do contrato, apenas cabendo ao arrendatd-
rio o direito a eventual indemnizagdo”.

223. Ainda com interesse para esta problemaética refiram-se:

i. O Acdrdio da Relagdo do Porto de 16 de Janeiro de 1992:
“Constitui excepcdo de ndo cumprimento do contrato, em favor
do arrendatdrio, que passou a residir noutro local, enquanto o
senhorio ndo lhe assegurar o gozo do locado, com o minimo de
seguranca, o facto de ndo serem feitas obras de conservagdo
que evitem a ruina dos tectos da casa, o que, dado o risco de de-
sabamentos, faz perigar a integridade fisica dos moradores”.

ii. O Acérddo do Supremo Tribunal de Justiga, de 1 de Outubro de
1996:
“Com o despejo administrativo para realizagdo de obras por
ruina eminente do prédio, a relagcdo locaticia fica suspensa até
a conclusdo daquelas. Com tal conclusdo o contrato retoma a
sua eficdcia e o senhorio tem entdo direito a que a renda seja
revista”.

224. No entanto, mais importante do que alcangar um consenso em
torno da questdo da caducidade, parece ser a imputacdo dos danos aos
senhorios que contribuam para a deprecia¢do dos edificios, com ofensa
do direito de gozo dos arrendatdrios, com intentos lucrativos ou especula-
tivos. Impde-se sancionar estes comportamentos, o que pode passar pela
previsdo de mecanismos de ressarcimento que assegurem o efectivo realo-
jamento do inquilino, apesar da caducidade do contrato.

225. Importa, por isso, prevenir e sancionar as situagdes de ruina
por omissdo injustificada de obras de conservagao, acautelando, ndo ape-
nas o direito de alojamento dos inquilinos que sejam prejudicados em tal
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situagdo, como também o interesse publico da conservagio dos edificios
e do emprego dos prédios para os fins a que se destinam. Em bom ri-
gor juridico, o contrato caduca com a perda da coisa locada, mas os ins-
trumentos comuns de responsabilidade civil contratual podem mostrar-
-se deficientes na garantia do direito a uma habitacdo condigna (art. 65.°,
n.° 1 da Constituigdo).

226. Assim, nestas situa¢des de incumprimento injustificado, para
além da previsdo especifica da responsabilidade civil contratual dos se-
nhorios, pelos danos decorrentes do desalojamento, seria de considerar
— atenta a gravidade ética e econémica e social — a eventual previsdo de
responsabilidade criminal aos senhorios por comportamentos dolosos de
destruicdo de iméveis arrendados.

227. Parece, contudo, ser de excluir a responsabilidade do senhorio,
por apelo ao principio do equilibrio das prestagdes contratuais, nas situa-
¢des em que os rendimentos prediais do imével perdido se mostrem mani-
festamente insuficientes ou desproporcionados ao custo das obras que, em
tempo oportuno, obstariam 2 degradagéo (por exemplo, quando a ruina do
edificio decorra de infiltracBes resultantes da ndo substitui¢do de um telha-
do ha um certo nimero de anos, seriam de considerar o valor dessa obra e
os das rendas praticadas a essa data).

228. Com efeito, pondera-se que o arrendamento constitui um con-
trato sinalagmatico, cumprindo preservar a relagdo de equival€ncia entre
as prestacgdes, sem o que o contrato perde o sentido e caracteristicas origi-
nérias. Ora, bem andar4 o legislador se, ao regular o arrendamento urbano,
procurar prover ao equilibrio das presta¢des contratuais de arrendamento,
atenuando, de algum modo, os efeitos das distor¢des introduzidas por uma
politica proteccionista de habitagdo, assente na protecgdo da posi¢do de
muitos inquilinos, em desfavor dos senhorios®.

3 Premonit6rias pareciam as afirmac¢des do Ministro da Justica, em 1966, citadas no
predmbulo do Decreto-Lei n.° 321-B/90, de 15 de Outubro, de acordo com as quais devia
ser meramente transitério “... o beneficio concedido aos antigos inquilinos de Lisboa e
Porto (por) estar no fundo a ser pago, com larga soma de juros, pelos novos arrendatdrios,
de quem os proprietdrios exigem (até certo ponto justificadamente, dada a estagnagdo
forcada do contrato) rendas que sdo excessivas para o padrdo médio das remuneragoes
do trabalho”.
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229. A preclusdo da responsabilidade do senhorio, sempre que, em
face dos rendimentos prediais tal imputagdo pudesse consubstanciar uma
clamorosa injustica, acarretaria beneficios para a certeza e a seguranga ju-
ridica. Em matéria de arrendamentos antigos, face a despropor¢ao entre os
custos das obras destinadas a assegurar o gozo do locado para o fim a que
se destina e as rendas auferidas, a jurisprudéncia e a doutrina dividem-
-se, sendo conhecidas vdrias posi¢Oes. Designadamente, a corrente que
propende para reafirmar a obrigacdo de o senhorio promover as obras a
suas expensas, independentemente do prego e do valor da renda devida, a
tese que sustenta que a auséncia de uma certa proporcionalidade entre os
valores em causa atenta contra o principio do equilibrio das prestagdes € a
teoria do limite do sacrificio.

230. Atente-se nas diferengas jurisprudenciais:

i. Acérdio da Relacdo de Lisboa, de 25 de Fevereiro de 1986:
“Ndo existe equivaléncia de atribuicées se o arrendatdrio exige
ao senhorio que faca obras, quando: a) ndo existe qualquer
equivaléncia entre o custo de obras pretendidas pelo arrendatd-
rio e a exiguidade da renda que paga; b) o arrendatdrio ndo to-
mou a providéncia que poderia, pessoalmente, ter tomado para
evitar, durante anos, o agravamento das deficiéncias e do custo
de obras.”.

ii. Acordio da Relagdo do Porto, de 1 de Junho de 1993, que jul-

gou:
“... abusivo do direito o pedido do arrendatdrio habitacional de
condenacdo do senhorio em obras na coisa locada que ascen-
dem a importdncia vultuosa, se a renda mensal, inalterdvel hd
vinte anos é de quatrocentos escudos, o arrendatdrio conhecia
a insalubridade do local e o senhorio é pobre”.

iii. Acoérddo da Relagdo de Coimbra, de 11 de Maio de 1995:
“Actua com abuso do direito o arrendatdrio que exige obras
manifestamente desproporcionadas atento o valor das mesmas
e a reduzida renda efectivamente paga”.

iv. Acérdao da Relagdo de Lisboa, de 11 de Maio de 1995:

“A renda deverd ser, em principio, montante bastante para per-
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mitir ao senhorio pagar os vdrios encargos da propriedade, v.g.
impostos, despesas comuns do condominio, despesas de con-
servagdo, etc, e ainda restar uma importdncia, que lhe permita
contrabalancar o investimento feito na aquisicdo da coisa loca-
da, e seja o beneficio do senhorio emergente do contrato”.

231. Relevam ainda também os Acérddos do Supremo Tribunal de
Justiga, de 15 de Dezembro de 1998, € de 9 de Outubro de 1997: no pri-
meiro entendeu-se que o baixo montante das rendas ndo exclui a obrigagéo
da realizagdo de obras de conservagdo pelo senhorio. O segundo deu como
ilegitima, por abuso do direito, a exigéncia dessas obras em virtude de o
custo delas exceder largamente o valor da renda.

232. J4 na doutrina mais autorizada, refira-se a posi¢do de ANTUNES
VARELA quando escreve:

“(...) para assegurar o gozo do prédio, tendo em vista o fim de habita-
cdo a que ele se destinava, e numa situagdo em que estava ameagada
a sua estabilidade, com a queda de uma parede de duas divisoes,
incumbia manifestamente aos senhorios promoverem a imediata re-
construgdo da parede que ruiu nas duas divisées do prédio arrenda-
do, fosse qual fosse a renda paga pelo arrendatdrio” apud ARAGAO
SEiA, Arrendamento Urbano — anotado e comentado, 3* ed., p. 167.

233. Considerando a multiplicidade e a complexidade das situagdes,
e nio se regendo o direito por esteredtipos rigidos, admitindo, ainda, que
as actualizagdes permitidas por lei podem influir na apreciag¢do desta pro-
blematica, propende-se para relegar a anélise destas questdes, por natureza
casufsticas, ao poder judicial. Isto, porém, ndo deve isentar o legislador de
definir critérios objectivos de imputagio de responsabilidade e de exclusio
ou atenuacio da culpa, designadamente, através de conceitos vagos e inde-
terminados, como o de boa-fé.

234. Para estes efeitos, parecem merecer tratamento diferenciado por
parte do legislador as seguintes situacdes:

i. perda da coisa locada por motivo imputdvel ao senhorio;
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il. perda da coisa locada motivada por impossibilidade de cumpri-
mento do dever de conservagdo dos edificios em face do dese-
quilibrio entre o custo das obras e o montante da renda;

iii. perda da coisa locada por motivo imputdvel ao inquilino;

iv. perda por motivo de forca maior.

235. Nas duas primeiras situagdes, o legislador devera assegurar o
realojamento do inquilino. Na hipétese prevista na alinea i), os encargos da
nova habitacdo caberdo ao senhorio. No segundo caso, incumbirdo, antes,
ao Estado. J4 quando a perda da coisa locada seja imputdvel ao locatério,
a sua posi¢do ndo parece merecer uma tutela especifica. Naturalmente,
fazendo apelo aos principios gerais da responsabilidade, as situagdes de
concorréncia de culpas merecem ponderacao especifica, distribuindo-se os
encargos pelos que, com o seu comportamento, contribuiram para a depre-
ciacao do imével.

236. Relativamente a circunstincia discriminada na alinea ii), do
ponto 234, seria de ponderar a imputacdo de responsabilidade pelo risco
social ao Estado e aos municipios, nomeadamente em caso de catdstro-
fes naturais®. Esta previsdo sempre teria como fundamento e limite um
imperativo humanitdrio e de solidariedade, correspondendo aquilo que na
pratica ja se vem assistindo, embora com algum défice na reparti¢do de
encargos entre o Estado e as autarquias locais.

237. Nao poderé ainda deixar de se registar que compete exclusiva-
mente aos tribunais a verificagdo e a declaracdo da caducidade do arrenda-
mento.

238. Por fim, serd de considerar a adopgdo de meios processuais ex-
peditos, administrativos e judiciais, para tutela dos direitos dos arrendaté-
rios nas situagoes acima referidas.

** Tenham-se presentes os mecanismos de responsabilidade consignados para os casos
de vitimas de terrorismo, prejuizos agricolas por incidentes climdticos e transfusdo de
sangue contaminado na falta de meios de despiste do HIV.
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IV. Anteriores recomendacoes do Provedor
de Justica: posicao do Estado, das demais pessoas colecti-
vas publicas e das institui¢des particulares de solidariedade
social como arrendatarios vinculisticos

239. Por fim, cumpre aqui retomar quanto foi recomendado por Sua
Exceléncia o Provedor de Justica, no ano de 1997, permitindo-nos citar os
pontos VIII e IX do capitulo VIII do sempre citado estudo:

VIII — Subsiste no regime do arrendamento urbano um peso excessi-
vo dos elementos de natureza vinculistica, ainda quando a finalidade
do contrato ndo corresponda ao uso habitacional (v.g. restrigdes a
deniincia pelo senhorio, no caso de casas de saiide, estabelecimentos
de ensino oficial ou particular e instituicdes particulares de solidarie-
dade social, ainda quando o senhorio carega de habitacdo para si ou
para os seus descendentes).

IX- Conclui-se que o Estado e as demais pessoas colectivas tiram pro-
veito injustificado da aplica¢do do regime comum do arrendamento
urbano aos edificios e suas frac¢bes ocupados por servicos publicos
com base em contratos celebrados em momento anterior ao da en-
trada em vigor do Decreto-Lei n° 321-B/90, de 15 de Outubro. Essas
relacdes sdo, por natureza, mais duradouras e mostram-se, quando
comparadas com o fim habitacional, mais incélumes as vicissitudes
aptas a por termo ao contrato de arrendamento. Impéem aos senho-
rios uma desigual reparticdo dos encargos entre os cidaddos com a
prossecucdo do interesse puiblico. Assim, RECOMENDA-SE:

a ponderacdo, nos trabalhos de revisdo legislativa em curso, de meios
destinados a obter um maior equilibrio entre as posi¢oes de senhorio
e locatdrio quando este seja o Estado ou qualquer outra pessoa colec-
tiva de natureza piiblica, designadamente quanto a actualiza¢do do
valor das rendas e a perenidade da relagcdo contratual (podendo mos-
trar-se desejdvel que estes contratos sejam convolados em contratos
de duragdo limitada), jd que ndo se impdem, aqui, as razbes de ordem
social que, porventura, venham obstando a uma correcgdo extraordi-
ndria generalizada dos valores das rendas para precos de mercado.
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240. Mantém plena actualidade certa recomendacido formulada no
ano de 1997 sobre a posigdo do Estado-inquilino, pelo que se renovam
as consideragdes expendidas pelo Provedor de Justiga, ao sustentar cum-
prir ao Estado e demais pessoas colectivas publicas assumir uma posi¢ao
exemplar, abstendo-se de retirar vantagens de um regime que, ao impor a
limitacdo das rendas e ao propiciar a perpetuidade das relagdes contratuais,
o vem favorecendo, com especial onerosidade para os senhorios.

241. Outra situagdo, alvo de anteriores tomadas de posi¢do do Pro-
vedor de Justica, merece ser reequacionada, correspondendo a idéntica
ordem de preocupagdes: a revisdo do regime aplicdvel aos contratos de
arrendamento urbano celebrados pelos senhorios com institui¢des particu-
lares de solidariedade social, fixado pelo Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29
de Dezembro. Assim, no ambito daquele capitulo, foi reiterado o teor da
Recomendacio n.° 11/B/95, de 2 de Mar¢o, por

“ndo se encontrar motivo que justifique a circunstdncia de os encar-
gos a suportar com este sector caberem exclusivamente aos particula-
res. Recorda-se que o Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29 de Dezembro
submeteu estes contratos (mesmo os celebrados anteriormente) ao re-
gime dos contratos de arrendamento urbano para fins habitacionais,
ao que acresce a faculdade de as instituicdes particulares de solida-
riedade social poderem ceder a sua posi¢do contratual a outras con-
géneres ou a servigos publicos de Seguranca Social sem autoriza¢do
do senhorio. Isto, sem que o Estado conceda qualquer contrapartida
aos locadores por verem sacrificada a sua posi¢do.”

242. Muito embora, por Acérddo de 03.07.2001, o Tribunal Cons-
titucional se tenha pronunciado no sentido de ndo declarar inconstitu-
cionais as normas constantes dos n°s. 1 a 4 do art. 22.° do Estatuto das
Institui¢oes Privadas de Solidariedade Social, aprovado pelo Decreto-
-Lei n.° 519-G2/79, de 29 de Dezembro, negando provimento ao pedido
de fiscalizagdo abstracta sucessiva da constitucionalidade de tais normas,
formulado pelo Provedor de Justica, mantém-se a pertinéncia da citada
recomendacdo. Alids, aquele acérddo mereceu seis votos de vencido (cfr.
Acdérdao n.? 309/2001, 1? secgdo, Proc. 59/00), em cujo teor se reconhecem
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motivagdes que justificam uma reflexdo pelo legislador.

243. O encargo especial sobre determinado grupo de cidadéos para
beneficiar especialmente um outro grupo s6 deve ser imposto pelo legis-
lador quando esse for o Gnico meio de que dispde para poder dispensar
o tratamento de favor que pretende instituir. Ainda assim, hé-de revelar-
-se proporcionado e dotado de garantias contra situagdes de abuso e de
fraude.

244. Ora, o objectivo de poupar as IPPS a aumentos sensiveis das
despesas de renda das suas instalagdes poderia ser conseguido mediante
a institui¢do de um esquema de subsidios, tal como se fez em matéria de
arrendamento para habita¢o quanto aos inquilinos mais pobres.

245. Por via daquele mecanismo, o Estado, uma vez mais, prosse-
gue as suas atribui¢des no dominio da acgio social, fazendo recair sobre
os particulares os encargos da politica de previdéncia social. Ora, por
razdes de coeréncia, deveria o Estado assumir directamente os encargos
decorrentes do cumprimento dos deveres sociais que a Constitui¢o lhe
comete.

V. A cessdo de exploracao de estabelecimento comercial sito
em prédio arrendado

246. No ambito da reforma legislativa do regime do arrendamento
urbano, seria ainda avisada a definigdo do regime aplicdvel a cessao de
exploracio de estabelecimento comercial situado em prédio arrendado.

247. Isto porque, na auséncia de uma referéncia legal explicita a esta
situacdo, tem suscitado viva controvérsia, na doutrina e na jurisprudéncia,
a questdo de saber se a cessdo de exploragio pelo arrendatario € livre ou
se se encontra sujeita a restrigdes, carecendo de anuéncia do senhorio ou
dependendo de prévia comunicagdo a0 mesmo.

248. S3o conhecidas trés correntes distintas, com expressao no plano
doutrinal e jurisprudencial: (a) a posi¢do que sustenta que o referido negé-
cio depende de autorizagdo do senhorio (b) a posi¢do que prescinde da au-
torizacdo, impondo, antes, a comunicagdo ao senhorio, (c) a que dispensa
o consentimento do senhorio ou a notifica¢cdo a0 mesmo.

249. Assim, por razdes de seguranca juridica, considerar-se-ia per-
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tinente que o legislador tomasse posi¢do sobre a matéria, uma vez que se
propde modificar globalmente o regime do arrendamento urbano.

VI. Extincao do usufruto e proteccao do
arrendatario que ignora a qualidade de usufrutuario do
senhorio

250. Outro caso que parece merecer especial consideragio reporta-se
aos arrendamentos em que o senhorio ndo € titular do direito de proprieda-
de do im6vel, mas usufrutudrio.

251. De acordo com disposto nos arts. 1443.°, 1476.°¢ 1051.°, n.° 1,
al. ¢), o contrato de arrendamento caduca por morte do senhorio usufrutud-
rio. Ora, este regime € susceptivel de dar causa a situagdes de desprotecgdo
social, quando o arrendatério desconheca a qualidade de usufrutuério do
locador e néo devesse conhecé-la.

252. O desconhecimento deste facto pelo inquilino, justificaria, por-
ventura, o direito a novo arrendamento por morte do senhorio usufrutuério,
em regime de renda condicionada. Tendo em vista a tutela dos interesses
dos inquilinos mais carenciados, esta solu¢do aplicar-se-ia tdo s6 a situ-
acOes de arrendamento para habitacdo cujo inquilino tivesse mais de 65
anos ou padecesse de invalidez superior a 60%.

253. De modo a ndo onerar excessivamente o proprietdrio, o contra-
to poderia ser de duragio limitada, seguindo regime idéntico ao aplicdvel
ao novo arrendamento por morte do primitivo arrendatdrio (art. 92° do
RAU).

254. Trata-se de equacionar um expediente que, do mesmo passo, nao
onere excessivamente o proprietdrio, que jamais consentiria na constitui¢io
do arrendamento pelo usufrutudrio, e a boa-fé do inquilino supérstite.
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F. Conclusoes

Constitui missd@o do Provedor de Justica assinalar as deficiéncias de
legislacdo que verificar (art. 20° n.° 1, alinea b) do Estatuto), bem como
procurar, em colaborag@o com os 6rgdos € servigos competentes, as solu-
¢des mais adequadas a tutela dos interesses legitimos dos cidaddos e ao
aperfeicoamento da accao administrativa (art. 21°, n.° 1, alinea c)).

Muito frequentemente chamado pelos cidadaos a intervir em ques-
tdes de degradagdo de edificios urbanos, julga-se que o contributo mais
adequado, a vista de uma anunciada reforma legislativa, € o de procurar
identificar pontos de estrangulamento na interveng@o dos poderes piblicos
e que possam merecer a atencdo do legislador e a sua devida ponderagdo.

A situagdo por todos bem conhecida a que chegou o patriménio edi-
ficado das grandes cidades, principalmente, de Lisboa e do Porto, € a titulo
principal um problema de justica entre proprietarios, moradores (maxime,
inquilinos) e os poderes publicos (Estado e municipios). E € essencialmen-
te uma questdo a ultrapassar segundo critérios de justica distributiva numa
perspectiva social e personalista, em estrita consonincia com o quadro
constitucional de principios fundamentais.

Nesta medida, parece justo que todos cedam e todos arrecadem
vantagens, na medida das suas necessidades: que os inquilinos vejam re-
cuperadas as condi¢des de salubridade e seguranca das edificagcdes onde
residem, “em condigdes de higiene e de conforto” e preservando “a in-
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timidade pessoal e a privacidade familiar” (art. 65° n.° 1 da Constitui-
¢d0), conquanto possam ver acrescido o valor que pagam como renda até
determinada frac¢do dos seus recursos, que os proprietdrios encontrem
condi¢des para recuperar os seus imoveis, valorizando-os e habilitando a
sua fungdo social, do mesmo passo que possam ver-se responsabilizados
por assegurar as devidas condi¢Ges dos bens locados, que o Estado possa
adoptar medidas tendentes a estabelecer um sistema de rendas compativel
com os rendimentos familiares (art. 65°, n.° 2), ndo a expensas da segu-
ranga, estética e salubridade das edificagdes, ndo a custa da desertificagdo
dos centros histéricos e nicleos intermédios das grandes cidades, mas por
assuncdo — até como instrumento de politica de crescimento econémico
— das tarefas de promog¢do, em colaboragdo com as autarquias locais, “da
qualidade ambiental das povoagées e da vida urbana, designadamente no
plano arquitectonico e da protec¢do das zonas histéricas” (art. 66°, n.° 2,
alinea e)).

E a0 legislador que em exclusivo compete adoptar as decisdes que
julgue mais oportunas e convenientes para atingir os referidos desideratos
constitucionais. Assim, as sugestdes indiciadas no presente estudo ndo tém
a presuncdo de serem irredutiveis perante consideragdes de ordem eco-
ndmica, social e técnica. Pesar vantagens e inconvenientes, prognosticar
resultados e escolher os meios mais idéneos € tarefa reservada a fungfo
politica do Estado, limite que o Provedor de Justica respeita e preza. E
neste preciso sentido que o trabalho produzido pela Provedoria de Justica
e vertido no presente texto hi-de ser compreendido: facultar tépicos de
reflexdo e ponderagio induzidos, ndo raro, da experiéncia adquirida na
apreciac¢do de numerosas reclamacdes, a luz de preocupagdes de justiga (o
reequilibrio das posi¢cdes) e de imperativos do Estado Social (a oferta de
habitacdo digna, segura e com custos adequados aos or¢amentos familia-
res).

Em sintese, prognosticam-se vantagens na ponderacdo das seguin-
tes sugestoes:

§1°) Reconhecer na falta de condi¢Ges de conforto, higiene e se-
guranga das edificagGes degradadas uma situacéo de grave lesdo da
dignidade humana, ndo menos intensa que as vividas em construgdes
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abarracadas, e cuja erradicagdo tem merecido forte empenho da
parte dos poderes ptiblicos,

§2°) Procurar estimular de modo mais eficiente a comparticipagio
financeira publica em obras parciais de beneficiagdo, em especial,
quando se trate de fazer sustar acelerados processos de degradacdo
atingindo as causas determinantes (v.g. recuperagdo de coberturas
e fachadas),

§3°) Pensar em estender o ambito subjectivo e objectivo de aplica-
¢ao dos programas de comparticipacdo financeira a beneficiacio de
edificacdes urbanas, observando o decréscimo, nos Gltimos anos, de
empreitadas apoiadas pelos programas existentes (v.g. iméveis que,
embora devolutos, garantam ser recuperados para o mercado),

§4°) Criar férmulas de simplificagdo administrativa na instru¢do
dos pedidos de comparticipacao, carreando dados colhidos da pra-
tica administrativa e registados como factor de resisténcia ou de
morosidade (v.g. ao nivel dos or¢amentos),

§5°) Ponderar aumentos mais significativos das rendas depois de
reabilitado o locado, revendo os factores de célculo e os procedi-
mentos de actualizacdo (que ndo tém provado), se necessdrio for
mediante subvengao publica aos inquilinos carenciados, na medida
das suas necessidades, tendo presente que estes também sdo alheios
ao fendmeno de erosao das rendas e que se trata de dominio onde as
medidas quase seculares de condicionamento permitiram as recei-
tas publicas desonerar-se de obrigacOes de assisténcia que, de outro
modo, ja teriam sido chamadas a cumprir (v.g. adaptando elemen-
tos da experi€ncia com os arrendamentos para jovens para 0s €asos
de idosos e portadores de invalidez em situagdo de caréncia),

§6°) Avancar na sistematiza¢do normativa de todos os regimes ju-
ridicos de comparticipa¢do financeira a beneficiagdo de imdveis,
logrando maior coeréncia e eficicia, expurgando-os de disfungdes
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pontuais, mas nem por isso menos relevantes (v.g. a limitagdo dos
apoios RECRIPH a iméveis com ndo mais de um estabelecimento
comercial, sem olhar a dimensio e ao aviamento de duas ou mais
pequenas unidades congéneres),

§7°) Concretizar a incumbéncia constitucional do art. 88°, n.° 2,
definindo regras para expropriacdo e arrendamento ou concess@o
da exploracdo compulsivos de meios de produgdo em abandono,
interpretando este Gltimo conceito de modo actualista e em confor-
midade com os direitos econémicos, sociais e culturais (maxime,
do art. 65° n.°4),

§8°) Equacionar as potencialidades de emparcelamento de fogos
como factor de impulso a sua reabilita¢do, tornando atractiva a sua
oferta no mercado e alcangando os patamares de higiene, salubri-
dade e conforto, no minimo, do Regulamento Geral das Edificagdes
Urbanas (1951),

§9°) Prever a inscri¢do no registo predial das intimacdes muni-
cipais para obras de conservacdo ou de beneficiacdo, como énus
ou encargo propter rem, a vista das fragilidades de identificacdo
de novos adquirentes (v.g. bens indivisos por numerosos herdeiros
ou comproprietarios, transmissdes sucessivas com finalidades es-
peculativas), a par do refor¢o da citacdo edital dos destinatarios, a
comegar pelo imdvel em questdo,

§10°) Conjecturar férmulas que tornem exequivel o ja previsto
ressarcimento dos municipios por despesas com obras coercivas
através da retencdo de fogos e seu arrendamento (v.g. abolindo a
limitag@o aos valores da renda condicionada), sem prejuizo de se
poder ir mais além por recurso ao instituto civil da dacdo em pa-
gamento com fogos devolutos como contrapartida das benfeitorias
uteis e necessdrias operadas nas partes comuns e nos fogos habita-
dos,
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§11°) Ponderar as vantagens do alargamento e fomento dos meios
de expropriagdo por utilidade publica de conjuntos de edificios ja
previstos no Regulamento Geral das Edifica¢des Urbanas (1951) e
no Regime Juridico da Urbanizacao e da Edificacdo (1999), nome-
adamente desligando estas solugdes da necessidade em instrumento
de gestdo territorial (ruina urbanistica), em face dos custos que os
planos de pormenor e de urbanizagao representam para cobrir toda
a malha urbana e da frequéncia de pequenos conjuntos isolados de
iméveis degradados,

§12°) Aclarar o pressuposto de incumprimento ilegitimo das or-
dens de reconstrucdo ou remodelagdo das edifica¢des urbanas,

§13°) Acertar férmulas de calculo da justa indemniza¢do nos
casos de expropriagdo de imdveis em total ou parcial abandono,
quando reabilitados coercivamente pelos municipios em substitui-
¢do dos senhorios, de modo a afastar eventuais situagdes de indevi-
do locupletamento, mas sem embargo da garantia de o proprietério
ver judicialmente reconhecida causa justificativa do abandono (v.g.
cotejo entre os rendimentos fruidos, as expectativas de proventos
subsequentes as obras e 0s encargos com a empreitada),

§14°) Admitir a possibilidade de adjudicar a terceiros, mediante
concurso ptblico, a execucdo de obras de beneficia¢do, depois de to-
mada posse administrativa e acertadas as contrapartidas a conceder
pelo proprietério (v.g. dagdo de fogos acrescidos por ampliacéo, par-
celamento de grandes fogos ou de uma frac¢do dos fogos devolutos),
havendo, na falta de acordo a possibilidade de explorar as virtualida-
des da expropriagdo por utilidade particular, prevista no art. 1310° do
Cédigo Civil, aproximando-se a construgdo do instituto da acessdo
imobilidria de boa-fé, amparada neste caso por acto administrativo,

§15°) Extrair consequéncias da escassez de profissionais da cons-
trucdo civil especializados em trabalhos de beneficiagdo de edi-
ficacbes dotadas de sistemas construtivos antigos, facto que vem
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motivando, ndo sem riscos, a adjudicacio de empreitadas e subem-
preitadas a técnicos generalistas (v.g. incentivos & formagdo profis-
sional especifica de operdrios da construcdo civil, acreditacdo por
alvard de empreiteiro com especializacdo nesta area),

§16°) Observar nas dificuldades de alojamento temporério de in-
quilinos de imdveis em beneficiacdo — quando os trabalhos néo tole-
rem a permanéncia dos ocupantes — um dos principais obstaculos as
iniciativas publicas e privadas de beneficiagdo, tendo presente que,
no actual estado legislativo, a obrigagdo de assegurar alojamento
tempordrio se encontra deficientemente garantida (art. 91° do Regi-
me da Urbanizacdo e da Edificacdo, e art. 52° da Lei dos Solos),

§17°) Tendo presentes os deveres de realojamento pelo senhorio,
findas as obras de alterag¢do ou de ampliagio (Lei n.° 2.088, de 3 de
Junho de 1957), mostra-se desejavel estudar meios de agilizacao
das garantias de realojamento, findas as obras, quando se ndo mos-
tre possivel a reocupagdo dos fogos, até porque, de uma banda, a
erosdo do valor das rendas perverte o sistema, baseado na faculdade
de o senhorio conceder ao inquilino uma indemnizagio calculada
sobre uma quantia as mais das vezes diminuta, e de outra banda
seria preferivel onerar o senhorio com uma obrigagado de resultado
e nao de meios,

§18°) Do mesmo passo, € de ponderar a correc¢@o de algumas dis-
fun¢des do sistema, ao penalizar-se o senhorio, em tais casos:

1. a providenciar pelo realojamento dos héspedes do inquilino
e ainda de pessoas que com ele coabitem em economia co-
mum, mas dele ndo dependam (sem prejuizo da protecgdo a
dispensar a unido de facto),

ii. a providenciar pelo realojamento do inquilino quando este
disponha de outro meio de alojamento seu ou tomado de ar-
rendamento que satisfaca adequadamente as necessidades de
habitacdo do agregado familiar,
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§19°) Uma vez que o realojamento ndo se encontra previsto para as
situa¢Ges de ruina das edifica¢des, caducando o contrato por perda
da coisa locada (art. 1051°, n.° 1, alinea e) do Cédigo Civil, sobre
o qual cresce a desarmonia de julgados) importaria divisar as situ-
agdes que justifiquem um dever de reparagdo natural por parte do
proprietdrio, a titulo de responsabilidade civil, ou por parte dos po-
deres ptiblicos (sempre que economicamente se mostrasse abusivo
exigir ao proprietdrio — subjectivamente considerado — ter evitado a
demolicdo), tendo presente a insuficiéncia — para certos agregados
familiares — de uma indemnizag¢do patrimonial para providenciarem
por nova casa de morada, o que se julga dever passar por evitar situ-
agOes de gravoso desenraizamento socio-cultural, com a atribui¢do
de fogos em locais distantes, em especial da populagdo mais idosa,

§20°) Dispde o legislador de meios interessantes, aptos a obter para
os municipios fogos destinados ao alojamento temporario ou de-
finitivo de aglomerados despejados por obras ou por ruina, para
além dos ja referidos (supra, § 7°) instrumentos decorrentes do art.
88° da Constitui¢do (expropriagdo e arrendamento ou cessao da ex-
plorag@o compulsivos), designadamente a requisi¢do, que embora
regulada, a titulo geral, no Cédigo das Expropriagoes (1999) pode
merecer algum tratamento especifico neste sector, e a oferta imobi-
lidria decorrente dos fogos que os municipios recebam como dagio
em cumprimento por conta das obras de beneficiagdo que executem
coercivamente,

§21°) Ultrapassadas as contingéncias do periodo subsequente ao
repatriamento das antigas provincias ultramarinas e as perturbagoes
sociais e politicas do seu tempo, € possivel hoje reflectir sobre a
solu¢do desenhada no Decreto-Lei n.° 445/74, de 12 de Setembro
(revogado pelo Decreto-Lei n.° 148/81, de 8 de Junho), em matéria
de arrendamento compulsivo de fogos devolutos, tanto mais que €
actualmente limitado o prazo de dura¢@o do contrato e encontram-
-se reduzidas as situagdes de transmissdo da posi¢ao do arrendata-
rio, neste sentido, o arrendamento compulsivo perderia boa parte
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do alcance excessivamente restritivo sobre o direito de propriedade
que possuia até as reformas legislativas de 1985 e de 1991,

§22°) Verificar que os meios privilegiados de que dispdem as au-
toridades municipais nas dreas declaradas criticas (Lei dos Solos),
como sejam, a utilidade publica ipso lege e os direitos de prefe-
réncia, poderiam — por revisdo da Lei dos Solos — ser alargados a
situacdes de menor extensdo territorial, por exemplo, a quarteirdes
determinados ou a edifica¢des individualizadas,

§23°) Por outro lado, constatar que ndo se antevé motivo urbanis-
tico bastante para que o senhorio s6 possa prevalecer-se do despejo
para obras de amplia¢do ou de altera¢do quando tal operagdo se
salde num aumento do nimero de arrendatdrios, ja que, por ve-
zes, se tornaria estimulante o aproveitamento diverso de espagos
desocupados ou, noutros casos, porque nio se revela possivel sendo
manter 0 mesmo nimero de inquilinos,

§24°) Notar que tao pouco se encontram razdes adequadas que
obriguem o senhorio — depois de restabelecidas as condi¢Oes de
seguranca, salubridade e conforto minimas, ampliado ou alterado
o imével, ou de realojado em fogo andlogo o inquilino depois de
demoli¢cdo — a manter a mesma renda, como se prevé no art. 5°-A,
§5° da citada Lei n.° 2.088, parecendo desejavel introduzir, pelo
menos, o direito potestativo de impor o valor da renda condicionada
como parametro de aferi¢d@o; a justificar-se a caréncia de meios para
custear o alojamento, impor-se-4 a subvenc¢ao publica,

§25°) Justificar-se-4 ainda sopesar algumas das recomendacdes
formuladas pelo Provedor de Justica, em 1997, e que se julga man-
terem utilidade:

i. Atenuar o beneficio pelo Estado e por outras pessoas colec-
tivas publicas das garantias concedidas ao inquilinato, ora
em matéria de rendas, ora na caracteriza¢do vinculistica da
relagdo,
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ii. Mitigar a excessiva oneragdo dos senhorios que hajam cele-
brado contratos de arrendamento com instituigdes particu-
lares de solidariedade social (cessdo da posigdo contratual
a entidades congéneres & margem do senhorio e aplicacdo
do regime do arrendamento para habitagdo), com sociedades
que explorem casas de saude ou estabelecimentos escolares,
onde subsistem elementos vinculisticos nem sempre propor-
cionais aos outros interesses constitucionalmente protegi-
dos; isto, em particular quando ao momento da celebragdo
dos contratos ndo fosse razodvel ao locador prever a super-
venié€ncia das restrigoes,

§26°) Mostrar-se-ia ainda avisado promover a regulacdo da cessdo
de exploragao pelo arrendatério, conhecendo-se a natureza contro-
vertida a que se presta o seu regime entre a doutrina e entre os tri-
bunais,

§27°) Por fim, parece socialmente desejavel proteger os inquilinos
que, desconhecendo a qualidade de usufrutudrio do senhorio, sejam
confrontados com a exting¢do da relacdo contratual por morte deste,
em especial, os inquilinos que o legislador mais acautela: os idosos,
os portadores de deficiéncia com invalidez e os menores; o ponto de
equilibrio entre a posi¢do do proprietario que pela extingdo do usu-
fruto retoma a plenitude das suas faculdades e a boa-fé do inquilino
poderd passar pelo direitg a um novo arrendamento em regime de
renda condicionada; com efeito, ndo se vé€ por que deva esta situa-
cdo ser menos protegida que a de alguns dos titulares do direito a
novo arrendamento por morte do inquilino.

Sdo estas as conclusdes que propomos sejam transmitidas em res-
posta a solicitacdo do Gabinete de S.Exa. o Secretario de Estado da Habi-

tacdo, caso venham a merecer a superior aprovagdo de Vossa Exceléncia,

Lisboa, Novembro de 2002.
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1. Introducao

1. Entendeu S.Exa. a Secretdria de Estado da Habitagao, por oficio
do seu Gabinete, de 3.09.2003, ouvir a Provedoria de Justica acerca da
proposta de lei de autorizacdo legislativa e de um esbogo para o antepro-
jecto de Decreto-Lei que permitird um regime excepcional de reabilitagdo
urbana para as zonas histéricas e 4reas criticas de recuperagao e reconver-
sao urbanistica.

2. De hd muito que constitui objecto da particular atencdo do Pro-
vedor de Justica a necessidade imperiosa de melhorar e incrementar as
tarefas publicas de recuperacdo, reconversdo e reabilita¢cdo urbana, tanto
por impulso préprio, como a partir das numerosas reclamagdes que lhe sdo
apresentadas.

3. A atrofia do arrendamento urbano, particularmente sentida em
Lisboa e no Porto, e os movimentos migratdrios dos anos 60 e 70 trouxe-
ram a geografia urbana problemas de elevada complexidade econémica e
social, para cuja solugéo o legislador e a Administragio Publica, central e
autdrquica, sdo interpelados constitucionalmente: a proliferacdo de casas
abarracadas e a construgio de bairros clandestinos, sem qualquer prévia
operagdo de loteamento, de par com a degradagdo e, nfo raro, a ruina de
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milhares de edifica¢Oes urbanas, outrora conhecidas como prédios de ren-
dimento.

4. E incumbido, por sua vez, o Provedor de Justica de procurar, em
colaborac¢do com os 0rgdos e servigos competentes, o aperfeicoamento da
actividade administrativa (art. 21°, n.° 1, alinea ¢) da Lei n.° 9/91, de 9 de
Abril), em especial, quando confrontado com situacdes que tocam de perto
a dignidade humana, valor que o direito fundamental a uma habitacao ade-
quada encerra, quando visa promover condi¢des de higiene e conforto, a in-
timidade pessoal e a privacidade familiar (art. 65°, n.° 1 da Constitui¢do).

5. Assim, teve este 6rgao do Estado oportunidade de enderecar ao
Governo trés relatérios especiais, todos eles resultado do tratamento in-
dutivo das queixas analisadas e das dificuldades juridico-administrativas
sentidas pelos cidaddos e pelos poderes ptblicos:

1. Estudo sobre os condicionalismos administrativos e legislativos

da situagdo de degradacio do patriménio habitacional edificado
do concelho de Lisboa, de 7 de Julho de 1997,

ii. Areas Urbanas de Génese Ilegal — avaliagdo dos regimes legais
e sua aplicacdo, de 17 de Dezembro de 1998;

iit. O Provedor de Justica, o Arrendamento Urbano e as Situagdes
de Degradacao do Patriménio Habitacional Edificado, de 14 de
Novembro de 2002.

6. Se a erradicag@o das barracas foi objecto de solugdes que, em
maior ou menor escala, permitiram um retrocesso do fenémeno, ja os pro-
blemas dos bairros clandestinos e da degradagao das edificagdes habitacio-
nais nem sempre estiveram tdo expostos ao interesse da sociedade e dos
poderes piiblicos, o que explica a particular intercessdo do Provedor de
Justiga.

7. Em qualquer um dos trés relatérios se concluiu que o tratamento
das miiltiplas situacOes reclamadas ndo parece compadecer-se nem com o
exercicio dos poderes gerais de policia administrativa, nem com a resposta
dos proprietdrios, antes urgindo uma pronta e intensa ac¢do dos poderes
publicos, condi¢do inelutdvel para associar a iniciativa privada ao esfor¢o
econdmico necessario.
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8. A tarefa de persuadir os poderes publicos para a reparagéo de
situagdes de compressdo dos direitos € liberdades fundamentais, assumiu-
a o Provedor de Justica com frontalidade, ciente da conten¢do a que se
submete para ndo invadir a esfera propria da funcéo politica do Estado e
das opgdes que s6 ao legislador cumpre tomar.

9. Foi o que veio a suceder com o estudo sobre as dreas urbanas de
génese ilegal, a que se seguiram iniciativas legislativas de quatro grupos
parlamentares, em 1999, resultando nas significativas altera¢Ges introduzi-
das 2 Lei n.° 91/95, de 2 de Setembro, pela Lei n.° 165/99, de 14 de Setem-
bro.

10. Ao proceder a apreciagdo dos textos enviados, em 3.09.2003,
por S.Exa. a Secretdria de Estado da Habitagdo, o mesmo espirito € a mes-
ma contencgdo presidem a andlise, porventura com redobrada exigéncia,
uma vez iniciado o procedimento legislativo.

11. O Provedor de Justica sugeriu a ponderacdo de instrumentos
que julgou tteis, apontou a alguns bloqueios que considerou estar na sua
origem, chamou a atencdo para algumas disfuncdes de técnica legislativa
e da pratica administrativa, aspectos, todos eles, ilustrados por queixas e
peti¢des que julgou procedentes. Entendemos, pois, esta solicita¢ao, ndo
como expressdo de um juizo sobre o conjunto das solu¢des, muito menos
quanto & mens legislatoris, mas como o ensejo de poder contribuir para a
afinagdo de alguns pontos em sintonia com as preocupagdes anteriormente
apresentadas ao Governo.

12. Seja-nos dispensada, pois, uma prontncia global sobre 0 mérito
de cada uma das solugdes encontradas ou acerca da oportunidade das ino-
vacOes. O presente documento ndo representa, nem pretende representar,
qualquer expressao de anuéncia ou de discordincia com o impulso poli-
tico em questdo, motivo por que vai cingido a trés ordens de reflexdes.
Primeiro, a da proteccdo dos direitos e interesses legitimos dos cidad@os.
Segundo, e em estreita articulacdo com o primeiro, a defesa da constitu-
cionalidade. Terceiro, a conferéncia com as questdes controvertidas € os
demais problemas identificados nas precedentes intervencoes deste 0rgao
do Estado.

13. Por tltimo, importa explicar que a presente andlise vai direccio-
nada ao anteprojecto do Decreto-Lei, muito mais do que a proposta de lei
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de autorizagdo. Com efeito, encontrando-se naquele texto um maior grau
de concretizacdo, ndo se justificaria orientar a nossa aprecia¢ao para a pro-
posta de um acto que, por natureza, fica cingido ao enunciado do objecto,
do sentido, da extensdo e da duracdo da autorizagio legislativa a requerer
a Assembleia da Republica (art. 165°, n.° 2 da Constituigao).

14. O sucesso dos esfor¢o empreendidos com a reabilitagdo urbana
depende, porém, de muitos outros factores, alguns a reclamar reformas
legislativas. Como tal, o anteprojecto em analise, correspondendo, sem di-
vida, a uma importante medida de concretizagéo do programa constitucio-
nal, dependerd, em boa parte, da articulagdo anunciada no preAmbulo com
a nova lei do arrendamento e com os incentivos a conceder pelo Estado.

I1. Ambito de aplicacio do projecto

15. Motivado pela especial urgéncia do interesse ptiblico na benefi-
ciacdo urbanistica de muitas zonas histéricas (ZH) e das areas criticas de
recuperacdo e de reconversdo urbanistica (ACRRU), o Governo entende
ser de criar um regime excepcional para a reabilitagdo de edificios e es-
pagos urbanos nestas dreas, confiando a sociedades de capitais piblicos o
papel de promover estas intervengdes. Trata-se das sociedades de reabili-
tagdo urbana.

16. Parte-se, assim, de dois pressupostos: a identificacdo de 4reas
urbanas como prioritdrias, facultando-lhes medidas excepcionais; a utili-
zagdo de um substrato institucional societdrio de tipo empresarial, a quem
sdo devolvidas tarefas e poderes piblicos. Reconhece-se, por outro lado,
que a intervengdo publica directa e sistemdtica deve ser alargada, por nem
sempre se mostrar suficiente nem a accfo voluntdria dos proprietarios ou
dos inquilinos, ainda quando subvencionada por programas financeiros de
apoio a reabilitacdo, nem a execugdo coerciva de obras de beneficiagao,
pelos municipios, a expensas do proprietario.

17. Observa-se que o ordenamento juridico ja contemplava, nesta li-
nha, instrumentos juridicos destinados a enquadrar e estimular este tipo de
intervengdes — designadamente, os previstos na Lei dos Solos* (ACRRU)

0 Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de Novembro.
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e no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial*! (operagdes
de reconversdo enquadradas na execu¢do de plano municipal), cuja dimi-
nuta aplicagdo mereceria reflexdo.

18. Assim, € no tocante a Lei dos Solos, prevé-se nos artigos 41°
e segs. a declaragio, por decreto do Governo, de dreas criticas de recupe-
ragdo e reconversdo urbanistica, de onde, ipso facto, resulta a declaragdo
de utilidade publica da expropriagdo urgente dos iméveis necessarios (art.
42° n.° 1, alinea a)) ou apenas a tomada de posse administrativa (alinea
b)) para ocupacgdo tempordria, para demolicio em caso de ruina técnica
ou econdmica ou para beneficiacdo de edificacdes degradadas que ainda
justifiquem a reabilitagdo. Do mesmo modo, podem os municipios ordenar
o despejo administrativo dos prédios a demolir ou a beneficiar (art. 46°).

19. A estas prerrogativas pode juntar-se, também por decreto do
Governo (art. 27°), o direito municipal de preferir nas transmissdes de ter-
renos ou edificios, a titulo oneroso, entre particulares, em termos que sio
desenvolvidos pelo Decreto-lei n.° 862/76, de 22 de Dezembro. Esta medi-
da, porém, ndo se encontra concatenada com ACRRU.

20. O anteprojecto confina-se a dreas delimitadas como ACRRU e
como zonas histéricas, permitindo a adopgao, fora_das dreas previstas na
Lei dos Solos, de meios excepcionais de intervengdo, o que se mostra em
sintonia com uma das preocupagdes expressas, em tempo, pelo Provedor
de Justiga*.

21. O emprego da expressdo zonas histéricas, embora impreciso,
pode, no entanto, parecer condicionar este mecanismo a dreas de particu-
lar interesse para a salvaguarda do patriménio cultural arquitecténico. De
par com estas zonas, outras hd que, embora edificadas maioritariamente
na primeira metade do Século XX, e sem particular notoriedade histérica,
apresentam jd um acentuado estado de erosdo, facto atestado pelas muil-
tiplas intimacoes para obras de conservacgdo extraordindria ou de benefi-
ciag¢do (v.g. em Lisboa, freguesias de S. Jorge de Arroios, Anjos, Alto do
Pina, Penha de Franga, Lapa, N. Sra. de Fatima, Sta. Isabel, S. Sebastido
da Pedreira, Coracdo de Jesus).

! Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro.
42 A este respeito, V. Parte I, conclusio XXII.

97



O Provedor de Justica e a reabilitagdo urbana

II1. As Sociedades de Reabilitacao Urbana

22. Visando conferir aos municipios meios reforgados de interven-
¢do, o Governo entendeu prever a possibilidade de as operag¢des de rea-
bilitagdo serem promovidas por empresas publicas, criadas para o efeito
(as sociedades de reabilitacdo urbana). Para tanto, concedem-se a estas
empresas especiais poderes de autoridade, de entre os quais relevam:

1. a expropriagdo por utilidade ptiblica;
ii. o licenciamento e autorizagdo de operagdes urbanisticas;
iii. a fiscalizagao.

23. Sempre que se trata de devolver as novas sociedades poderes
de autoridade com particular ablacdo de direitos e interesses legalmente
protegidos — apesar de ser garantida a reserva do capital social a pessoas
colectivas publicas — podem suscitar-se algumas dividas de conformidade
com normas e principios constitucionais, perante as exigéncias de que a
descentraliza¢do municipal seja democratica (artigos 6°, n.° 1, e 235°, n.°
1 da Constituicdo) e de que a cAmara municipal seja o 6rgio executivo
colegial do municipio (art. 252°). O controlo indirecto sobre a gestdo das
sociedades de reabilitagdo urbana pode ser visto como uma redug¢io do es-
pago de competéncias da cimara municipal, cujos membros séo eleitos por
sufragio directo, na alternativa que a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro,
preserva a partir do enunciado constitucional do art. 239°, n.° 3.

24. Em segundo lugar, e sem cuidar de maiores aprofundamentos
no que toca a conformidade constitucional desta opgdo, julga-se que, de
todo o modo, valeria a pena ponderar a introducéo de mecanismos de con-
trolo administrativo do exercicio destes poderes das sociedades de reabili-
ta¢do urbana por parte dos municipios e dos seus 6rgidos executivos, sem o
que a determinagdo dos 6rgdos municipais ficaria contida a pouco mais do
que simples poderes de accionista na assembleia geral e 2 intervengdo do
representante municipal no conselho geral.

25. De resto, também o proprio regime juridico das empresas mu-
nicipais®* € bem parcimonioso no que toca aos poderes de controlo sobre

I Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto.
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actos e omissdes dos 6rgdos sociais. Ndo chega sequer a dotar as camaras
municipais de poderes de tutela sobre as empresas municipais, limitando-
-se a poderes de superintendéncia (art. 16°), poderes esses que, alids, mais
se adequam a empresas prestadoras de bens e servigos do que propriamen-
te as sociedades de reabilitagdo urbana.

26. E certo que, a titulo subsididrio, serd de aplicar o estatuto das
empresas ptiblicas do Estado®, mas este, por seu turno, s6 prevé poderes
de tutela administrativa e financeira sobre as entidades publicas empresa-
riais (art. 29°), modelo a que ndo se subsumem as sociedades de reabilita-
¢do urbana, em caso algum, dada a sua natureza societaria.

27. A previsdo de poderes de tutela integrativa (autorizagGes e apro-
vagdes), revogatéria ou mesmo substitutiva, bem como do recurso tutelar
(sobre a legalidade e sobre o mérito) parece constituir 0 modo préprio para
evitar disfuncdes — mais ou menos graves — na articulagdo entre as camaras
municipais e as sociedades de reabilitagdo urbana.

28. Independentemente destas considera¢Oes, a natureza das atri-
buigdes das e dos referidos poderes dos seus 6rgios que importam o exer-
cicio da autoridade administrativa aconselharia uma defini¢do mais precisa
do seu conteudo e extensio:

i. Nio parece suficientemente claro que os poderes acima referi-
dos digam respeito apenas as operagdes compreendidas no do-
cumento estratégico ou se também podem ser exercidos relati-
vamente a toda e qualquer outra operagéo urbanistica dentro da
unidade de intervengio.

ii. No que respeita ao poder de licenciar ou autorizar operacdes
urbanfsticas (art. 6°, n.° 1, alinea b) do projecto), atenta a defi-
nicdo de reabilitagdo urbana constante do art. 1°, n.° 2 do pro-
jecto, conviria esclarecer a quem compete licenciar ou autorizar
obras de reabilitacio urbana em 4rea delimitada como zona de
intervengio, embora anteriormente a defini¢do das unidades de
intervengéo ou antes da aprovagio do documento estratégico.

44 Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro.
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iii. Quanto a fiscalizagdo de obras de reabilitacdo urbana — art. 6°,
n.° 1, alinea €), deparamo-nos com dois sentidos possiveis, am-
bos presentes no Regime Juridico da Urbanizacio e da Edifica-
¢40%: por um lado, a fiscalizacdo em sentido préprio, enquanto
conjunto de poderes instrumentais — como as vistorias e inspec-
¢oes, a recepgdo provisdria ou definitiva de obras adjudicadas, e
o controlo do livro de obra — poderes de verificagdo constitutiva,
destinados a conferir uma situagdo de facto com as «disposicdes
legais e regulamentares aplicdveis e a prevenir os perigos que
da sua realizagfio possam resultar para a saide e seguranca das
pessoas» (art. 93° n.° 2); por outro lado, a fiscalizacio, em
sentido impréprio, como surge na epigrafe da Sec¢do V, no sen-
tido de abarcar também poderes de autoridade, como sejam a
aplicagdo de sangdes administrativas por infrac¢do contra-orde-
nacional (art. 98°) e a adopg¢io de medidas de policia urbanistica
(embargo, no art. 102°, imposicdo de trabalhos de correc¢io ou
alterago, no art. 105°, ordem de demoli¢io da obra e reposicdo
do terreno, no art. 106°, execugdo coerciva, nos artigos 91° e
107°, intimagdo para cessar a utilizagdo, no art. 109°, e despejo
administrativo, nos artigos 92° e 109°).

iv. Por outro lado, e a fim de prevenir conflitos de competéncia
entre as sociedades de reabilitagdo urbana e os 6rgdos autarqui-
cos, importaria esclarecer a quem compete exercer poderes de
fiscalizagdo e de reposigdo da legalidade relativamente a ope-
ragdes urbanisticas que tenham lugar dentro das unidades de
intervengdo e que ndo estejam contempladas no documento es-
tratégico (por exemplo, quem determina o embargo e demoli¢io
de obras ilegais ou a cessagdo de utilizacdes indevidas).

29. Em quarto lugar, renova-se a preocupacio com a necessidade de
as sociedades de reabilitagio urbana e, bem assim, as empresas a quem ve-
nham a ser adjudicadas empreitadas de reabilitagdo, disporem de recursos
materiais e humanos aptos ao exercicio das suas competéncias, tendo em

* Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, na sua actual redaccio.
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atengdo a natureza daqueles poderes e as especificidades da reabilitagio de
edificagdes com caracteristicas construtivas muito peculiares*.

30. Por fim, embora se tenha estabelecido, no art. 13°, n.° 2, que as
sociedades de reabilitagdo urbana deverfo apoiar os proprietarios na pre-
paracdo e execucdo das acgdes de reabilitagdo, o projecto ndo especifica
que formas pode revestir este apoio, o que poderd deixar sem conteiido
este dever.

31. Naturalmente que este aspecto poderd vir a ser contemplado em
outro diploma, porventura até de natureza regulamentar. Talvez fosse, po-
rém, de referir essa articulagdo de modo explicito.

IV. Procedimento de reabilitacao

32. Delimitada que se encontre pela assembleia municipal uma zona
histérica ou declarada pelo Governo uma drea critica, o procedimento de
reabilitagdo, compreende duas etapas determinantes: a defini¢do da unida-
de de intervencio e a aprovagdo do documento estratégico. O teor destes
dois actos € notificado aos particulares em simultaneo com a concluséo do
tltimo.

33. Esta solucio pode, porém, deixar menos acauteladas as garan-
tias de participagdo dos particulares envolvidos na elaboragdo do docu-
mento estratégico, a qual € limitada as situagcdes em que se decida abrir
concurso para apresentacdo de propostas de documento estratégico — art.
15° n.° 3 e n.° 4 do anteprojecto.

34. Os particulares podem ver-se, assim, impedidos de apresentar
sugestdes ou reclamagdes que possam considerar uteis para o documen-
to estratégico ou de se pronunciarem sobre medidas que afectem os seus
direitos ou interesses legalmente protegidos. Ora, ndo se descortina 0 mo-
tivo por que ndo vem prevista nem a divulgacdo nem sequer a publicacio
oficial da decisdo de delimitagdo da unidade de interven¢do, tomada em
momento anterior a elaboragcdo do documento estratégico.

4 V. Parte I, C. VI, onde se chama a atencgdo para o problema, nfo raro j4 sentido pelas
cAmaras municipais, da falta de qualificagdo especializada dos profissionais envolvidos
na reabilitacfo de edificios.
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35. Serta igualmente de ponderar um momento procedimental para
audiéncia prévia dos interessados relativamente ao projecto de documento
estratégico, a menos que se entenda que esta garantia jd decorre, por apli-
cagdo directa, dos artigos 100° e segs. do Cddigo do Procedimento Admi-
nistrativo, com base na prevaléncia determinada no art. 2°, n.° 5e n.° 7 do
mesmo Cdédigo.

36. Por outro lado, no art. 16° n.° 1 do anteprojecto, estabelece-se
que a notificagdo da aprovagio do documento estratégico seja expedida
aos proprietdrios e demais titulares de direitos reais sobre o imovel. Po-
rém, o documento estratégico pode também afectar a esfera juridica de
outros interessados, designadamente, dos arrendatarios (cfr., arts. 19°, 25°
a 29° do anteprojecto e, ainda, o disposto no art. 19°, n.° 1 do documento
relativo a relac@o senhorio/inquilino fora do quadro de expropriacdo pela
sociedade de reabilitagdo urbana). Assim, de conformidade com o disposto
no art. 268°, n.° 3 da Constitui¢do, haverd que assegurar a notificacdo de
todos os titulares de direitos e interesses legalmente protegidos em causa,
sob pena de ulteriores dissabores contenciosos.

37. Por outro lado, e tendo em consideracdo a suma importancia do
documento estratégico — enquanto pressuposto do exercicio de poderes de
autoridade, alguns ablativos, e como acto de planeamento urbanistico em
sentido material*’ — seria de esperar mais do seu contetido minimo.

38. Este, de acordo com o art. 15°, n.° 2:

a. define os edificios a reabilitar, mas nio a extensdo das inter-
vengoes (interior dos fogos, partes comuns: cobertura, escadas,
vestibulos, instalages eléctricas, etc.);

b. identifica os titulares de direitos reais e arrendatirios ou, se for
0 caso, a inexisténcia de elementos no Registo Predial, mas ndo
da conta das diligéncias empreendidas para suprir esta falta;

c. estabelece-se um projecto base de intervencéo, onde se descre-
vem as opgdes estratégicas de reabilitagio, designadamente de
habitacdo, acessibilidades, equipamentos, infra-estruturas ou

# Assim como a disciplina urbanistica contida em licenga ou autorizagio de loteamento
urbano.
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espago publico, mas ndo se exige declarada a motivagdo das
prioridades adoptadas, de modo a reflectir a ponderagéo entre os
diversos interesses publicos relevantes (seguranga, salubridade,
eficiéncia, proteccio social);

d. indica a planificacdo e a estimativa orcamental das obras, mas
sem especificacdes necessdrias de densidade, nomeadamente de
prazos;

e. enuncia os eventuais interessados em colaborar com os proprie-
tarios, mas € omisso quanto aos programas de apoio financeiro e
técnico de que poderdo valer-se, caso pretendam celebrar acor-
do;

f. n@o prevé que dele faca parte o auto de vistoria de cada uma das
edificagdes, identificando e qualificando o estado de conserva-
¢do, do ponto de vista de seguranca, salubridade e estética;

g. por fim, nada se dispde nem quanto a necessidade de modifica-
¢Oes ao documento estratégico nem quanto a sua revisdo glo-
bal.

39. Ainda no que respeita ao contetido do documento estratégico,
ndo seria imprudente dispor que o mesmo deve inventariar os procedimen-
tos de reabilitagdo em curso que passam a estar integrados na operagio,
para os efeitos do disposto no art. 39° n.° 2 do anteprojecto, onde se prevé
a atribui¢do de competéncias quanto a procedimentos j4 iniciados.

40. Merece especial referéncia, como garantia de maior eficdcia, a
previsdo do recurso a citagdo edital nas situagdes de inviabilidade da noti-
ficagdo, no sentido proposto no Estudo (2002)*,

4]. Mas ja ndo se compreende por que motivo fica por estabelecer
a inscri¢do oficiosa no registo predial do acto de aprovagio do documento
estratégico, em relac@o aos prédios abrangidos*. Com a inscrig3o, torna-se
o documento estratégico oponivel a todo o adquirente do imével ou de uma
sua frac¢do, a titulo oneroso ou gratuito, inter vivos ou mortis causa.

®V. Parte I, C. I e Conclusdes, IX.
¥V, Parte I, C. II.
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42. Para além do papel atribuido aos proprietdrios, encontram-se
previstas interessantes formas de colabora¢do com terceiros particulares,
designadamente, através da outorga em contratos de colaboragdo com par-
ceiros privados, os quais podem apresentar propostas de documento estra-
tégico, executar as operagdes de reabilitacdo ou participar no seu financia-
mento™ '

43. Importa observar que, no entanto, para as dreas criticas ji exis-
tentes ndo vem prevista nem a delimitacdao de unidades de intervencao no
seu espago nem a preparacao de documentos estratégicos, facto que pode
comprometer o bom andamento dos trabalhos de reabilitagdo precisamen-
te nas dreas onde j4 fora iniciada.

V. Expropriacao

44. Ao encontro do que ja se observara em outra interven¢do do Pro-
vedor de Justiga®, sobre a necessidade de lancar mao de formas ablativas
da actividade administrativa na reabilitacdo urbana, a intervencio unilateral
das sociedades de reabilitagdo urbana assenta na expropriacdo por utilidade
publica, configurada como instrumento auténomo de reabilitagdo urbanis-
tica, independente da execucdo dos instrumentos de gestdo territorial®,

45. Concede-se preferéncia as intervengdes dos proprietdrios e de-
mais titulares de direitos reais sobre os iméveis a recuperar (art. 13°, n.°
1), os quais sdo chamados a propor um documento estratégico (art. 15° n.
4) e a acordar com a sociedade de reabilitacdo urbana ou a reabilitacdo do
ediffcio por sua prépria iniciativa (art. 17°, n.° 1, alinea a)) ou a adjudica-
cdo dos trabalhos de reabilitacdo (art. 17°, n.° 1, alinea b)).

46. Observa-se a estreita proximidade com a figura da associacdo
da administragdo com os particulares, disciplinada nos artigos 22° e segs.
da Lei dos Solos, e retomada no Decreto n.° 15/77, de 18 de Fevereiro, bem
como no Decreto-Lei n.° 152/82, de 3 de Maio, para as zonas de urbaniza-
c¢do conjunta. Estas associagdes, porém, encontram-se cingidas a execugao

o

¥V, art. 15°% n.° 3 e n.° 4, artigos 30° 32°, 33°¢e 37° do anteprojecto.
SUV. Parte I, C.V, e Conclusdes, XIV.

32V. Parte I Conclusoes, XI.

53 V. Parte [, Capitulo C. IV.
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de planos de urbanizacdo e destinam-se, exclusivamente a disponibilidade
das dreas a utilizar.

47. O anteprojecto vem ultrapassar os problemas suscitados pela
falta de consenso entre os titulares de direitos reais sobre um mesmo imé-
vel, ao dispor, no art. 19°, n.° 1, que, findo o prazo para ser reunido o
acordo, passar-se-4 a intervengio unilateral da sociedade de reabilitagdo
urbana. Serd de ver, no entanto, se em dado aspecto concreto ndo se ird
longe demais.

48. Nos termos do disposto no art. 19°, n.° 1 do anteprojecto, ndo
havendo deliberagdo favordvel da assembleia de condéminos quanto 2
reabilitagdo de partes comuns de um edificio em propriedade horizontal,
deverdo a sociedade de reabilitagdo urbana ou o municipio adquirir a pro-
priedade de todo o prédio, ainda que exista o acordo de alguns dos condé-
minos quanto a operagao.

49. A solugéo parece subestimar o principio da necessidade que rege
todo o procedimento expropriatério, uma vez que bastaria a expropriagdo
das fracgdes dos proprietdrios oponentes para garantir a plena recuperagio
do edificio. Esta medida, para além da onerosidade para a Administra¢io
Publica, parece ainda ndo se coadunar com o principio geral, estabelecido
no art. 13° do anteprojecto, de que a reabilitacdo urbana caberd priorita-
riamente aos proprietdrios, ou seja, de que a expropriagdo por utilidade
publica obedecerd a um principio de subsidariedade.

50. Um outro ponto menos claro prende-se com a declara¢io de
utilidade publica. Assim, delimitada uma &rea critica, opera-se, com efeito
directo e imediato, de acordo com o art. 42°, n.° 1, alinea a) da Lei dos
Solos, a declaragdo de utilidade piiblica da expropriacdo urgente, com
autorizagdo de investidura na posse administrativa, segundo o processo
correspondente, dos imdveis nela existentes de que a Administracdo ne-
cessite para a execu¢do dos trabalhos a realizar para a recuperagdo ou
reconversdo da drea. '

51. A norma citada, da Lei dos Solos, apenas se aplica as 4reas cri-
ticas. Ora, no anteprojecto em anélise ndo se prevé idéntica determinagio
quando seja delimitada uma zona histérica. Isto, porquanto no art. 20°, n.°
2 do anteprojecto, ndo se especifica a declaragdo de utilidade publica, bas-
tando-se o texto em enunciar que sd@o consideradas de utilidade publica as
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expropriagdes..., 0 que apenas tem como efeito arredar a figura da expro-
priacdo por utilidade particular, consagrada no art. 1310° do Cddigo Civil.

52. Ora, a declaragdo de utilidade publica — se ao anteprojecto ndo
for introduzida altera¢do em conformidade — é da competéncia do Gover-
no, através do ministro a cujo departamento cumpra a apreciagdo final do
processo (art. 14°, n.° 1 do Cédigo das Expropriagdes).

53. Apenas excepcionalmente, quando haja plano de urbanizacao
ou plano de pormenor — competird & assembleia municipal declarar a uti-
lidade publica (n.° 2), exigindo-se, para o efeito, maioria qualificada na
deliberacao (n.° 3). Note-se que aqueles planos s6 acompanhardo a zona
ou 4rea delimitada quando tal seja necessdrio ou conveniente, em face da
natureza e dimensdo das operagdes, por delibera¢do da cdmara municipal
(art. 12°, n.° 1 do anteprojecto).

54. A inten¢do do autor do anteprojecto que seria a de reconhecer
a imediata declaragdo por utilidade publica. S6 assim se compreende a
expressa referéncia ao disposto no art. 13°, n.° 2 do Cédigo das Expropria-
¢Oes, pois esta norma tem como pressuposto da sua aplicagdo norma legal
ou regulamentar, como a da Lei dos Solos, que declare a utilidade publica,
em geral, para um conjunto determindvel, mas ndo determinado, de bens.

55. Entdo, e de acordo com o art. 13° n.° 2 do Cédigo das Expro-
priagdes™, terd sempre de haver lugar a um acto administrativo que in-
dividualize os bens a expropriar, valendo esse acto como declaracdo de
utilidade publica.

56. Mas, para além de disposi¢do andloga a do art. 42°, n.° 1 da Lei
dos Solos, importaria estipular qual o érgdo com competéncia para praticar
este acto relativamente a cada unidade de intervengao.

57. Nada impedird que se conceda competéncia a assembleia mu-
nicipal, a cAmara ou mesmo ao seu presidente para praticar 0 acto que
individualiza a declaragdo de utilidade publica.

58. Relativamente ao computo do montante indemnizatdrio, o an-
teprojecto parece seguir, no essencial, os critérios gerais estabelecidos no
Cédigo das Expropriagdes, mas ndo se obstaria — quanto a prédios aban-
donados, em particular, para fins de especulagio imobilidria — a introdugdo

% Lein. 168/99, de 18 de Setembro.
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de critérios menos prédigos, a luz do art. 88°, da Constituicdo, como da
nossa parte se alvitrara®.

59. Por iltimo, importa observar que, de acordo com o disposto no
art. 25°, n.° 1, do projecto, os contratos de arrendamento relativos a fogos
ou edificios caducam por efeito imediato da expropriagéo.

60. De todo o modo, logo no art. 25° n.° 2, recua este efeito, dado
que alguns arrendatérios, por imperativos humanitrios e sociais, podem
optar pela suspensdo do contrato de arrendamento.

61. A caducidade ipso facto representa um desvio muito considera-
vel & lei civil e, além do mais, parece vulnerar o principio constitucional da
proibigio do excesso (art. 18°, n.° 2 da Constitui¢do).

62. Assim, admite-se no art. 1051°, alinea f) do Cédigo Civil, que o
contrato de locagdo, em geral, ndo caduca se a subsisténcia da relagdo for
compativel com a expropriacdo. Tao-pouco o Cddigo das Expropriagdes
adopta posi¢ao diferente, uma vez que contempla a caducidade do arrenda-
mento para habitacédo, no art. 30°, n.° 2, como uma eventualidade possivel,
mas ndo inexoravel.

63. Ao estabelecer-se a caducidade automadtica dos contratos de ar-
rendamento relativos a bens expropriados, o legislador pode estar a ndo
respeitar o principio da proporcionalidade numa das suas vertentes: a da
necessidade.

64. E bem de ver que se abrem as portas a caducidade de um con-
trato de arrendamento sobre determinado fogo, mesmo que ndo sejam pre-
vistos trabalhos de reabilitagdo para este fogo (apenas, por exemplo, obras
de conservacao).

65. Deve notar-se que, para a expropria¢do de um edificio e de to-
das as suas fracgdes auténomas basta a falta de acordo entre os proprieta-
rios, alcangado até 30 dias depois de iniciadas as negociagdes (art. 19°, n.°
4) sobre a reabilitacdo das partes comuns (art. 19°, n.° 1, in fine). Ora, ndo
raro, as fracgdes auténomas encontram-se tomadas de arrendamento.

55 «Ajuizar as férmulas de célculo da justa indemnizagdo nos casos de expropriagio
de iméveis em total ou parcial abandono, quando reabilitados coercivamente pelos
municipios em substituigdo dos senhorios, de modo a afastar eventuais situagdes de
indevido locupletamento, mas sem embargo da garantia de o proprietdrio ver judicialmente
reconhecida causa justificativa do abandono» in Parte I, Capitulo C. IV, pontos 103 a 120.
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V1. Alojamento temporario e Realojamento

66. As questdes relativas ao alojamento tempordrio de moradores,
no decurso das obras, e ao seu realojamento no termo destas parecem cons-
tituir um dos principais impedimentos a uma mais pronta intervengao no
quadro legislativo e regulamentar vigente. A sua regulacdo no anteprojecto
deve, pois, ser sublinhada como aspecto central.

67. Os contratos de arrendamento urbano relativos a fogos de imo-
veis expropriados para reabilitacio podem ser objecto da suspensio pre-
vista no art. 25° n.° 2, alinea a) do projecto. Nesses casos, devem a so-
ciedade de reabilitagdo urbana ou o municipio assegurar o alojamento dos
arrendatarios que o escolham durante o perfodo das obras.

68. Para estes efeitos, apenas se prevé a sua instalagdao em unidades
residenciais, nos termos dos art. 25°, n.° 9 e n.° 10. Esta previsdo aponta
para formas de tratamento directo das questdes do realojamento tempora-
rio. Todavia, no sentido de assegurar a indispensavel disponibilidade des-
ses espagos (muitas vezes, temporarios) mantém-se oportuno considerar o
recurso a outros instrumentos: a requisi¢ao por utilidade publica, o arren-
damento compulsivo®’. Parece especialmente pertinente ponderar também
o uso - e a reabilitacdo — de fogos devolutos do dominio privado dos
municipios ou de outras entidades publicas.

69. Por outro lado, observa-se que o anteprojecto em andlise nio
cuida do realojamento de inquilinos de prédios envolvidos nas operagdes
de reabilitacdo, mas que ndo sejam objecto de expropriacdo. Terd optado
o legislador por regular esta matéria em sede do Regime do Arrendamento
Urbano, sobre a qual ndo nos € possivel pronunciar, de momento.

70. Num e noutro caso, isto €, quer na hipétese de reabilitagido por
iniciativa dos proprietdrios quer na eventualidade de expropriacdo, e pe-
sem embora as especiais garantias concedidas aos arrendatarios habitacio-
nais com mais de 55 anos e a outras situagdes de vulnerabilidade pessoal
(art. 25° n.° 2 e n.° 3), pode suceder que, mesmo alguns destes inquilinos,
fiquem privados de realojamento.

%V, Parte I, D., II e Conclusdes, XVI.
V. Parte I, D., 111
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71. Basta, para tanto, que o nimero de fogos seja insuficiente para
realojar todos os arrendatdrios com mais de 55 anos ou com deficiéncia
de que resulte incapacidade total para o trabalho (sua, de ascendentes ou
descendentes a seu cargo). Parece desejavel que, em caso algum, os agre-
gados familiares com qualquer uma destas caracteristicas fiquem privados
de realojamento’®.

72. Acresce ainda observar que a ordem de preferéncia enunciada
no art. 25° n.° 5 do anteprojecto ndo toma em devida posicdo as situagdes
de deficiéncia e que estas, certamente por lapso, ignoraram no art. 25°, n.°
3, a salvaguarda do conjuge portador de deficiéncia.

73. Como se viu, havendo lugar a expropriacdo, estabelece-se, no
art. 25.°, n.° 1 do anteprojecto, a caducidade do arrendamento, remetendo-
-se para o disposto no art. 30.° do Cédigo das Expropriagdes.

74. O enunciado do art. 30°, n.° 2 deste Cédigo, procura salvaguar-
dar os interesses dos arrendatdrios dos imdveis expropriados conceden-
do-lhes o direito de optarem por uma habitacdo com as mesmas caracte-
risticas, designadamente de localizacdo e renda, como alternativa a uma
indemnizagio.

75. Ao confiar as entidades publicas a obrigacdo de prover ao rea-
lojamento, o legislador faz recair, em parte, sobre estas, os encargos com
os condicionamentos impostos ao valor das rendas, em sintonia com as
consideragdes que em outro local expusemos™ .

76. Todavia, observa-se que, em 4reas tdo limitadas como as unida-
des de intervencdo, a concessdo de fogos habitacionais alternativos, com
idénticas caracteristicas de localizagdo e renda, pode revelar-se bastante
contingente € onerosa.

77. Estasolugdo pode mostrar-se, também, desajustada em situacoes
de manifesta desproporcio entre os rendimentos dos inquilinos e o (baixo)
valor das rendas praticadas ou quando aqueles disponham de habitagio que
satisfaca as suas necessidades no mesmo concelho. Ndo se compreende
por que motivo fica por consagrar uma regra andloga a estabelecida no art.

# V. Parte I, Conclusdes, XVI.
V. Parte I, E.L
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25° n.° 11 do anteprojecto, para os casos de caducidade do arrendamento
previstos no n.° 1 daquela disposigao®.

78. E que as razdes que dispensam esta restri¢do no art. 30° do C6-
digo das Expropriagdes ndo sdo as mesmas que presidem ao realojamento
nestes casos.

VII. Licenciamento e autorizacao
de operacdes urbanisticas

79. Para a eventualidade de subsistir na redaccdo final a devolugéo
dos poderes de licenciamento e autorizagdo de operagdes urbanisticas na
competéncia dos 6rgaos das sociedades de reabilitagdo urbana®, importa
formular algumas breves consideragdes.

80. Em primeiro lugar, quanto a designada audigdo de entidades
exteriores ao municipio. Com efeito, a utilizacio de duas expressdes — au-
di¢do, por um lado, e parecer, autorizagdo ou aprovacdo, por outro lado
— ndo deve obnubilar a circunstincia de algumas destas intervengdes nao
serem apenas obrigatdrias, como também vinculativas.

81. A redacgdo do art. 9°,n.° 1, pode inculcar a convolacdo de pare-
ceres vinculativos, como o do Instituto Portugués do Patriménio Arquitec-
ténico (IPPAR) em simples consultas obrigatérias, o que, por certo, infrin-
giria a Lei de Bases da Politica e do Regime de Protec¢do e Valorizagdo do
Patriménio Cultural®* (art. 43°, n.° 4, no que respeita as zonas de protec¢ao
a iméveis classificados ou em vias de classificagdo).

82. Em segundo lugar, observa-se que o anteprojecto optou por um
modelo orgénico de coordenagdo interadministrativa, instituindo comis-
sdes especiais de apreciagio junto de cada municipio ou de cada sociedade
de reabilitacdo urbana (art. 11°). Trata-se, sem ddvida, de um meio que
permite ganhar eficicia na actividade administrativa, sem prejuizo, no en-
tanto, de alguns aperfeigoamentos.

0V, Parte I, E.I e Conclusdo XVIII, ii).

¢ Nio se optando por que estas constituam antes servigos de concepcéo e apoio a tomada
de decis@o (da cAmara municipal, de certo vereador por delegacio ou de director municipal
por subdelegacio de poderes).

2 1 ein.° 107/2001, de 8 de Setembro.

110



Nota sobre o anteprojecto do regime juridico excepcional da reabilitagdo urbana.
Sociedades de reabilitagdo urbana

83. Assim, importa considerar a relacdo entre a pessoa colectiva
publica ou o 6rgdo do Estado ou da Regi&o Auténoma chamado a pronun-
ciar-se e o representante que assinard o parecer com mengdo expressa da
qualidade em que o faz.

84. Certamente que tal relagdo ndo se confunde com a do mandato,
uma vez que estamos perante uma rela¢o juridica administrativa. Como
tal, parece ser a delegacdo de poderes que aqui se apresenta. Como a de-
legacdo de poderes requer, como pressuposto de validade, lei habilitante
expressa (art. 35°, n.° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo) pare-
ce impor-se a necessidade de incluir no anteprojecto a habilitagdo legal ne-
cessdria para a delegagéo de tais poderes por parte de cada um dos 6rgéos
que se preveja virem a ser chamados para emitir o seu parecer, autorizagdo
ou aprovagio, por conta de regimes territoriais especiais, de serviddes ad-
ministrativas ou de outras restri¢des de utilidade publica®.

85. Depois, prevé-se no art. 11°, n.° 4 do anteprojecto, que na hip6-
tese da comissdo especial de apreciagdo ndo contar com algum dos seus
membros, haver4 de solicitar-se ao membro do Governo com a tutela sobre
a entidade competente para que este designe o representante.

86. Ora, o Ministro ou o Secretario de Estado que exercam poderes
de tutela ndo dispdem, por regra, de competéncia para se substituirem aos
6rgdos da pessoa colectiva tutelada (art. 177°, n.° 4 do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo), pelo que, formalmente, ndo poderdo designar
qualquer representante.

87. Assim, a fim de suprir a possivel situagdo de inércia que no
anteprojecto se admitiu — e avisadamente — parece preferivel remeter a so-
licitagdo ao dirigente maximo do servigo em questdo, com conhecimento
ao superior hierdrquico, ao delegante ou ao 6rgdo tutelar.

VIIL Direitos e garantias dos administrados
88. A aplicag¢do do Cédigo das Expropriacdes constitui a regra, li-

mitando-se o novo regime juridico aquilo que disponha de forma especial
(art. 20°, n.° 1). De todo o modo, parece desejavel afirmar-se que, em caso

8 Cfr. art. 119° do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro na sua actual redacgéo.
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algum, sfo postergados os direitos e garantias dos administrados consagra-
dos no Cédigo, o que pode ser relevante contra integragdes por analogia com
outras normas do novo diploma ou contra o resultado de interpretacdo exten-
siva que diminua a posi¢ao dos titulares de direitos reais expropriados®.

89. Séo vdrios e de extrema importancia os direitos e garantias dos
administrados — alguns substantivos, outros procedimentais — que s€ en-
contram previstos no Cédigo das Expropriagoes, a entender porventura
como direitos fundamentais em sentido material, para efeito do disposto
no art. 16° n.° 1 da Constituicio:

a. direito de reversdo (art. 5°);

b. direito a ver reconhecida judicialmente a caducidade da decla-
racdo de utilidade publica (art. 13°, n.° 4);

c. garantia da consignagdo em depdsito da quantia determinada
em avaliacdo (art. 20° n.° 1, alinea b));

d. garantia de vistoria ad perpetuam rei memoriam, precedendo a
tomada de posse administrativa (art. 20°, n.° 1, alinea c), e art.
21°);

e. garantia do auto de posse administrativa (art. 22°).

90. De modo a dissipar quaisquer dividas quanto a prevaléncia
dos direitos e garantias consagrados no Cédigo das Expropriagdes sobre
o regime especial das sociedades de reabilitacdo urbana, ganhar-se-ia em
dispor uma cldusula de salvaguarda onde se afirmaria a observancia dos
direitos e garantias dos expropriados previstos em lei geral, salvo expresso
afastamento pelo novo diploma.

91. No campo dos direitos e garantias de acesso aos tribunais, intro-
duzem-se alguns desvios relativamente ao direito processual comum, seja
0 processo civil, seja o processo nos tribunais administrativos.

92. Em primeiro lugar, é estabelecida a jurisdi¢do de um tribunal
arbitral (art. 29°) ao qual cumprird dirimir o litigio entre senhorio e ar-
rendatdrio ndo habitacional quanto ao valor da renda a estipular em novo

® Como j4 se afirmou, apenas a situaggo de prédios em abandono, especialmente para fins
de especulagdo consentiria uma diminuigdo dos direitos, particularmente no que toca a
indemnizagdo. Nio foi esse porém o caminho trilhado no anteprojecto em anélise.
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contrato (art. 28°, n.° 2), com recurso para o Tribunal da Relagao (art. 29°,
alinea 1)).

93. Esta solugdo ndo prejudica, € certo, o recurso a meios extra-
judiciais de resolugdo de conflitos (art. 29° n.° 1, alinea 0)), mas talvez
houvesse vantagem em instituir um tribunal arbitral para o efeito, em lugar
do previsto tribunal arbitral ad hoc.

94. Maiores ddvidas oferece, porém, outra solugcdo adoptada. As-
sim, do acto administrativo que estipule o limite médximo de actualizagio
da renda, para os arrendatarios que optem pela suspensdo do contrato (art.
26°, n.° 1) cabe recurso para o Tribunal Administrativo de Circulo, cuja
decisdo ndo admite recurso ordinario (art. 26° n.° 6).

95. Tendo o Cédigo do Processo nos Tribunais Administrativos®®
consagrado no art. 142°, n.° 1, o principio do duplo grau de jurisdi¢do
administrativa e havendo hoje na jurisdicdo administrativa limitacdes de
competéncia em razdo do valor da ac¢do, ndo se v€ por que razao impe-
riosa seja de afastar o recurso da decisdo do Tribunal Administrativo do
Circulo.

96. Se porventura o objectivo for o de ndo comprometer o inicio
do pagamento da renda actualizada, sempre se poderd estipular o efeito
meramente devolutivo do recurso para o Tribunal Central Administrativo,
mantendo-se consolidada a vantagem.

IX. Articulacao das operacoes com questoes
atipicas; observacoes finais

97. Procura-se, por tltimo, chamar a aten¢do para um conjunto de
situacdes que, em maior ou menor escala podem comprometer a regular
actividade das sociedades de reabilitagdo urbana:

a. titularidade por menores, inabilitados ou interditos de direitos
reais sobre os iméveis ou suas frac¢des e necessidade de conferir
legitimidade a sociedade de reabilitagdo urbana ou a0 municipio
para requerer judicialmente o suprimento da incapacidade;

5 Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, na sua actual redacgio.
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prédios sem dono conhecido, mas ndo declarados patriménio
do Estado (art. 1345° do Cédigo Civil), em relagdo aos quais
se poderia estabelecer norma que facultasse, ouvida a Direc-
¢ao-Geral do Patriménio, a sua afectacdo ao dominio privado
municipal;

volume de expediente nas conservatdrias do Registo Predial e
possivel qualifica¢do legal dos pedidos formulados sobre pré-
dios em unidades de intervengdo como prioritarios;

situagoes de comunhdo de proprietarios apenas justificadas por
anteriores dificuldades em constituir propriedade horizontal,
obstando o acesso a programas de apoio financeiro e a oneragdo
de partes especificas, em termos que podem levar — desnecessa-
riamente — a expropriagdo; seria de ponderar a admissibilidade
da constitui¢do de propriedade horizontal sobre edificios que ndo
preencham todos os requisitos gerais do art. 1415° do Cédigo Ci-
vil (independéncia e isolamento das frac¢Ges com saida prépria
para parte comum ou para a via publica), sob condi¢ao resolutiva
de os virem a satisfazer no termo das operagdes de reabilitagio;
conflitos entre titulares de direitos reais ou entre titulos posses-
sorios: os deveres de notificagdo pessoal dos actos compreendi-
dos no procedimento expropriatério obedecem ao disposto no
art. 9°, n.° 3 do Cdédigo das Expropriagdes, inculcando o zelo e
diligéncia por parte do expropriante; mas ja nada se prevé para
outros actos anteriores ou concomitantes & expropriacdo, de
onde valeria a pena adoptar norma analoga ou estipular, como
no art. 31°, n.° 2, alinea c¢) do Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo, a faculdade de relegar para momento ulterior a reso-
lucdo de questdo prejudicial;

questdes emergentes de supostos vicios ou defeitos da obra,
aconselhando um maior cuidado na qualificagdo das relagoes
entre a sociedade de reabilitacdo, os proprietdrios associados,
0 promotor € 0 empreiteiro e subempreiteiros, justificando por-
ventura a adop¢do de algumas solucGes préprias da recepgdo
de empreitadas de obras publicas ou da recep¢do de obras de
urbanizagao;
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g. incumprimento pelos proprietérios das obrigacdes assumidas no
documento estratégico, contra o que seria de prever a adopgdo
de medidas — sem necessidade de intervengdo judicial — para
garantir a execugdo das operacoes de reabilitagdo, designada-
mente impondo cldusulas penais e reactivando a iniciativa de
expropriagao por utilidade publica.

98. Seja-nos permitido assinalar ainda a necessidade de algumas
benfeitorias de expressdo que se julga poderem favorecer a solidez e coe-
réncia de que se pretende dotar a iniciativa legislativa. Assim:

a. ambiguidade da expressdo comercializar (art. 21°, n.° 1), pare-
cendo cingir-se a compra e venda, a preterir em favor da expres-
sdo alienar ou onerar;

b. contradi¢do com as expressoes proprias do Cédigo das Expro-
priagdes nos termos em que:

i. aepigrafe do art. 22° — expropriacio por causa de utilidade
publica — ganha com a substituicdo pela expressdo expro-
priacao por utilidade publica;

ii. a expressdo proceder a expropriacdo (art. 19°, n.° 3) pode
dar lugar ao acto do procedimento de expropriacdo a que
em concreto se pretende fazer referéncia (tomada de posse
administrativa, investidura), sob pena de possiveis equivo-
cos, nomeadamente com a fase de negocia¢des para expro-
priacdo amigével;

11i. a simples referéncia ao valor da construgfo (art. 24°, n.° 3)
pode prestar-se a equivocos, valendo a pena deixar claro
que se trata da construgdo existente, como, de resto, consta
do art. 2°, alinea m), da proposta de lei de autorizacéo.

c. vaguidade do tratamento concedido as serviddes e a sua novacgao,
logo que concluida a reabilitagdo (art. 22°), importando discernir
serviddes civis e serviddes administrativas, uma vez que estas nao
parece que se extingam por for¢a dos trabalhos de reabilitacio;
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escasso rigor no uso da expressdo competéncias das sociedades
de reabilitacdo urbana (art. 6°), quando do que se trata € das atri-
buigdes destas pessoas colectivas publicas, para o que falta um
enunciado da distribui¢do das competéncia entre os diferentes
orgios sociais;

incompatibilidade da epigrafe do art. 25° (direitos dos arrenda-
tarios habitacionais com mais de 55 anos) com o seu articulado,
desde logo, com o n.° 1, onde se determina a caducidade do
contrato de arrendamento por via da expropriacao;
redundancia da expressdo respectivo, preterindo o uso do pro-
nome possessivo, tornando o texto, por vezes, mais pesado na
sua leitura e interpretacdo (v.g. art. 8°, n.° 2, art. 9°, n.° 1, art.
11°,n.° 3, art. 15°% n.° 2, etc.);

imprecisdo na qualificagdo como de interesse piiblico urgente
das operacdes de reabilitagdo nas zonas histéricas e nas dreas
criticas (art. 1°, n.° 6).

Lisboa, Outubro de 2003.

116









