Livros & Temas

BREVES REFLEXOES EM TORNO
DO ART. 9.°, N.» 2 DO CODIGO
DAS EXPROPRIACOES *

Pelo Prof. Doutor Fausto de Quadros

1. Dispbe o art. 9.°, n.° 2 do Cbédigo das Expropria¢des
que

«A declaragio de utilidade piblica caducari se, pas-
sados dois anos sobre a sua publicagéio, & entidade expro-
priante néo tiver adquirido os bens por expropriagio
amigével ou nio tiver promovido a constituicio da arbi-
tragem, nos termos dos artigos 49.° e seguintes deste
diploma.»

Este preceito ndo constava da redaccédo original do art. 9.°
daquele Cé6digo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 845/76, de 11
de Dezembro, que continha apenas a disposigdo correspondente

* Esta né6tula pretende sintetizar a posicio doutrindria defendida
pelo Autor em alguns pareceres exibidos perante a Administracio activa
e os tribunais administrativos. A matéria ganhou enorme actualidade
porque o art. 9.°, n.° 2 tem vindo nos Gltimos meses a ser invocado com
grande frequéncia em processos administrativos graciosos e em pro-
cessos contenciosos perante tribunais comuns e administrativos e nem
sempre tem tido a interpretacfio que ao Autor parece ser a mais correcta.
A tese compendiada nestas linhas seri objecto, em momento ulterior,
de maior desenvolvimento pelo Autor, quando sobre esta questio j&
estiverem formadas a préatica administrativa e a jurisprudéncia.
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actualmente ao n.° 1 daquele artigo. Foi-lhe acrescentado pelo
Decreto-Lei n.° 154/83, de 12 de Abril, que fixava em um ano
o prazo de caducidade da declaragdo de utilidade ptiblica. Mais
tarde, o Decreto-Lei n.° 413/83, de 23 de Novembro, viria
a alargar esse prazo para dois anos.

A fixacio do dominio material de aplicacdo deste art. 9.°,
n.° 2 coloca, entre outros, este problema concreto: o de saber
se a caducidade af prevista 86 se aplica &8s expropriacdes por
utilidade phblica realizadas a sombra do Cbédigo das Expro-
priagdes ou se se estende também &s expropria¢Ges permitidas
por lei especial.

B sobre esta questdo concreta que mos vamos debrugar.

2. Antes, porém, de 14 chegarmos gostarfamos de pro- -
ceder & uma breve introducdo geral sobre o estado actual do
Direito das ExpropriacGes em Portugal.

Ainda est4 por fazer uma apreciacio critica global do
Direito das Expropriacdes hoje vigente em Portugal (*). E, no
entanto, & sua auséncia tem impedido a formaciio de ums
doutrina neste sector tdo importante do Direito Administra-
tivo (*) (*), o que por sua vez tem dificultado a estabilizacfo
e o aprofundamento da jurisprudéncia nesta matéria.

Esse estudo critico do conjunto do Direito positivo das
Expropriacbes apresenta-se-nos como tanto mais necesséirio
quanto & certo que se torna urgente convencer o legislador

(*) Sem prejuizo dos preciosos elementos arrolados para o efeito
na monografia universitiria de FERNANDO ALVES CORREIA, As
garantiae do particular na expropriacdo por willidade pHiblica, Coimbra,
1082, e em alguns comentfrios ao Cédigo das ExpropriacSes.

(*) Entendemos que a sede prépria da elaboracfio dogmética do
Direito das Expropriacles & o Direito Administrativo, sem prejuizo de
este ser um dos dominios do Direito Administrativo subsidifrios do
Direito Privado.

(*) Ismo nBo impede, porém, que se reconheca que muitos dos prin-
cipios sustentados por MARCELLO CAETANO/FREITAS DO AMARAL
no Manual de Direito Administrativo, tomo II, 9.* edicfio, Colmbra, 1972,
pigs. 998 e segs., conservam plena actualidade.
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portugués de que o Direito das Expropriacies que actualmente
vigora em Portugal se afasta profundamente das exigéncias
que neste dominio sdo colocadas pelos principios juridico-poli-
ticos estruturadores do regime democritico e do Estado de
Direito e, concretamente, pela consagraciio constitucional do
direito de propriedade privada (*), assim como é imperioso
que depressa se corrija & concepcéo filoséfica que a prética
administrativa e a jurisprudéncia dos tribunais comuns e admi-
nistrativos tém vindo a seguir acerca de aspectos essenciais
do regime juridico das expropriagdes em Portugal.

No que toca ao afastamento do actual Direito positivo
das Expropriagoes em relacdo as exigéncias impostas pela
Democracia e pelo Estado de Direito (na férmula, que 0 nosso
sistema constitucional consagra, de Estado Social de Direito),
que faz com que em alguns aspectos essenciais ele se afaste
bastante das Ordens Juridicas dos outros Estados democra-
ticos ocidentais (°), h4 que conceder relevo, desde logo, ao
facto, hoje quase impar nos sistemas juridicos ocidentais, de
se deixar & total e ilimitada discricionaridade da Administracgéo
o preenchimento do conceito de <«utilidade publca» da expro-
priagao.

Nio acontecia assim com a Lei de 23 de Julho de 1850,
segundo a qual a expropriagdo por causa de utilidade pablica
s6 poderia ter lugar «depois de verificada e declarada» essa
utilidade pablica, por Lei ou por Decreto sob consulta da
Seccio Administrativa do Conselho de Estado (arts. 1.° e 2.°).

(*) N&o nos debrucaremos agui sobre a prépria técnica legislativa
adoptada pelo Cé6digo das Expropriacdes nem sobre o rigor dos con-
ceitos af utilizados, dominios esses em que aquele Cédigo é francamente
mau. Ele constitui um exemplo sintomético de que h4 anos a esta parte
se passou a legislar em Portugal em questdes bésicas, e na generalidade
dos casos, com grande descuido, sem o dominio profundo dos conceitos e
dos principios fundamentais que os diplomas envolvem.

(*) Como demonstra ALVES CORREIA, op. cfl.,, pigs. 49 e segs.,
com recurso a bibliografia ai citada, especialmente FRANCO BARTO-
LOMEIL, L’espropriazione nel Diritio Pubblico, vol. I, Mildo, 1965, sobre-

tudo pags. 35 e segs.
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Nio acontecia assim também com a Lei de 26 de Julho
de 1912, onde no art. 2.° apareciam taxativamente enunciadas
as expropriacoes «de utilidade phblica e urgentes.

Nio acontecia assim nem mesmo na Lei n.° 2030, de 22
de Junho de 1948, que logo no art. 1.° impunha que a causa
de utilidade ptblica das expropriacoes tivesse de se encontrar
previamente «prevista na lei». Essa expressio foi intencional-
mente omitida no art. 1.° do actual Cédigo das Expropriagdes.

Outro ponto onde o nosso actual Direito das Expropria-
cdes se situa longe dos sistemas juridicos dos outros Estados
democréticos ocidentais consiste mo néo reconhecimento aos
particulares, pelo art. 7.> do Cédigo das Expropriacdes, do direito
de reversdo dos bens ou direitos expropriados quando o expro-
priante for uma pessoa colectiva de Direito Pablico, o que
acontece na grande maioria dos casos de expropriacoes levadas
a cabo em Portugal. Daqui tem resultado, na pratica, um sis-
temético e quase generalizado desvio do fim para o qual a
expropriacio foi efectuada, o que nem sempre tem sido facil
de impugnar com alegacio de desvio de poder. Além disso,
e o que se afigura ainda mais grave e sem divida afecta a
honorabilidade da Administragio, quase sempre esse desvio
do fim tem sido praticado pela Administracio com intuitos
especulativos, fazendo-nos cair na figura do enriquecimento
sem causa, porque obtido & custa dos expropriados (°).

Quanto ao que respeita & necessidade de correcgio dos
critérios adoptados pela pratica administrativa e pela juris-
prudéncia dos tribunais, comuns e administrativos, em matéria
de expropriacdes, hi que comecar por salientar que duma e
doutra seria de esperar um contributo precioso para a elimi-
nacéo ou, pelo menos, para a atenuaciio das muitas deficiéncias
que o Direito positivo das Expropriacdes apresenta, suprindo-as

() Em matéria de reversio a lei portuguesa actual nfio apenas
se afasta da generalidade dos sistemas juridicos ocidentais como assinala
mesmo um retrocesso, também aqui, em comparagio com a Lel n.° 2030,
como se pode ver pela leitura do art. 8. desta Lel



BREVES REFLEXOES EM TORNO DO ART. 9.°/2 DO C. EXPROP. 55

na interpretagéio e na aplicacio das normas positivas. Mas,
infelizmente, esse contributo ndo tem sido dado.

A pritica administrativa em matéria de expropriacdes
tem assumido, muitas vezes, um cariz exageradamente colecti-
vizante, tanto ao nivel da Administragio estadual como no
plano das autarquias locais. Tem-se lancado mio das expro-
priagOes, isto é, da erradicaciio da propriedade privada, com
demasiada leviandade, muitas vezes como o primeiro recurso,
quando tantas vezes os fins de utilidade puablica a prosseguir
se compadeciam perfeitamente com simples limitagdes ao
direito de propriedade, e ndo exigiam a privagio pura e sim-
ples desse direito. Exemplo sugestivo do que afirmamos é&-nos
dado pelo facto de a Administracio Pdblica nos tltimos anos
se ter servido muito pouco das servidGes administrativas, hoje
previstas no art. 3.° do Cé6digo das Expropriacdes, quando é
certo que em muitos dos casos em que & Administracéo se tem
vindo a socorrer de expropriagdes o interesse pfiblico a prosse-
guir ter-se-ia contentado com o recurso ao instituto juridico
da serviddo administrativa, figura bem menos gravosa para
os direitos dos particulares, desde logo porque nio conduz 2
erradicacdo da propriedade. Note-se, alids, que o recurso a
expropriacdo, quando para a satisfacio do interesse piiblico que
se visa prosseguir seria suficiente um instituto menos gravoso
para os direitos fundamentais dos particulares, designada-
mente qualquer figura juridica de mera limifagdo (que néo
privacdo) do direito de propriedade privada, das muitas que
nesse sentido o nosso Direito consente, infringe o principio
da proporcionalidade, que tem de ser entendido como um corolé-
rio do principio da igualdade dos cidadios, consagrado na nossa
Constituicdo, no art. 13.°>. Sem embargo do grande desenvolvi-
mento que ji obteve no Direito Administrativo aleméo federal, o
principio da proporcionalidade em matéria de expropriacgdes
por utilidade phblica tem de ser hoje visto, mais adequada-
mente, como uma expressio do principio «bilan-cofit-avanta-
ges», que o Conselho de Estado francés criou exactamente
para limitar o poder discricionario da Administracio em maté-
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ria de expropriagdes (*). A infracc¢io ao principio da propor-
cionalidade pode ser atacada contenciosamente, no quadro do
contencioso de anulagfio, com fundamento quer em violagio de
lei (no nosso caso, o citado preceito da Constituicio) quer em
desvio de poder, e os tribunais administrativos nio podem
recusar-ge a conhecer desses vicios, nem que para sobre eles
se pronunciarem tenham de se socorrer da intervencio de
técnicos, o que hoje é permitido entre nés pelos arts. 649.° e
652.° do Cédigo de Processo Civil, 862.° do Cédigo Adminis-
trativo e 14.° da Lei de Processo nos Tribunais Administrati-
vos. Note-se que em questdes desta natureza tanto o Conselho
de Estado francés como o Bundesverwaltungsgericht alemio
niao hesitam mesmo em ouvir peritos em matérias especificas
do Direito, j& que ao tribunal néo se pode exigir que domine
questdes técnicas altamente especializadas.

Para além disso, a pritica administrativa em matéria de
expropriagdes tem-se revelado atentatdria dos direitos funda-
mentais dos expropriados também num dominio nuclear do
conceito de expropriagéo: o cidlculo da indemnizacéo.

O art. 62°, n° 2 da Constituicio e os arts. 27.°, n.° 1,
28.°, n.° 1 e, acessoriamente, 8.° do Coédigo das ExpropriagGes
imp6em que, como contrapartida da expropriacdo, seja paga
a0 expropriado uma <justa indemnizagéio» (]). Ndéo é sufi-
ciente que se lhe pague uma indemnizacfio: é necessério, além
disso, que essa indemnizagio seja justa. JA basta a0 expro-
priado o sacrificio que lhe é imposto da privacio do direito;
ndo se pode somar a esse sacrificio um segundo sacrificio,
que seria o de uma indemnizagio injusta.

(') V. por todos, JEANNE LEMASURIER, Vers usm nowveas
principe général du Droit? Le principe <bilan-codt-avantages», in Mélan-
ges offerts @ Marcel Waline, val. II, Paris, 1974, pigs. 351 e segs., e
jurisprudéneia ai citada; entre nés, cfr. ALVES CORREIA, op. cit.,
pags. 177 e sega.

(*) O que, logo por ai, fere de inconstitucionalidade alguns diplo-
mas, nalguns casos do século passado ou do inicio deste século, que, em
dominios muito especificos, continuam a autorizar expropriacbes sem
indemnisagdo.
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Na Histéria do Direito das Expropriagtes em Portugal
tem-se hesitado em falar em «justa indemnizagiio» (art. 1.,
n° 1 da Lei n° 2030), «equitativa indemnizaciio» (art. 12.°
da citada Lei de 1912) ou «indemnizacio do seu (da proprie-
dade) valor» (art. 13.° da citada Lei de 1850).

Por indemnizagéo justa quere-se significar uma indemni-
zagio que compense realmente o expropriado pelo prejuizo
que sofre com a expropriacio. E a tal ideia da «indemnizagéo
compensatéria» que ji4 hid muitos anos o Professor Marcello
Caetano defendia como elemento essencial do conceito de
expropriagéo (°). E se essa ideia de justica no célculo da
indemnizagio afasta critérios especulativos também repele cri-
térios depreciativos do valor dos bens expropriados: ou seja,
como dispde o citado art. 28.°, n.° 1 do Cédigo das Expropria-
¢Oes, ela manda que se atenda ao «valor real e correntes dos
bens expropriados.

Pois bem: a Administragio Ptblica tem vindo a optar
sistematicamente pela fixacio de indemnizagdes aquém do
valor real dos bens expropriados, quer directamente, pela
adopgéo de critérios que necessariamente conduzem a deprecia-
¢do desse valor, quer indirectamente, pelo recurso ao paga-
mento da indemnizagio em prestagbes, que o art. 84.° lhe
permite com generosidade e em manifesto prejuizo para os
direitos dos particulares. Em alguns casos, essa actuacio da
Administragdo tem revestido foros de auténtico escéndalo,
quando pouco tempo volvido sobre a expropriagio e a fixacfo
da respectiva indemnizacéio ela aliena os bens expropriados
por um pre¢o muito guperior ao valor que se levou em conta
para o célculo da indemnizacéo.

E certo que algumas vezes esse comportamento da Admi-
nistragdo activa tem sido atenuado ou corrigido por via con-
tenciosa. Mas nem a via contenciosa, pela sua lentidio, &

(*) Em torno do conceito de expropriacfo por utilidade piblica,
in O Direito, ano 81.°, pAg. 179. Mais tarde, essa ideia foi retomada por
MARCELLO CAETANO/FREITAS DO AMARAL, Manual de Direito
Administrativo, 9.* ed., t. II, cit.,, pig. 996.
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atractiva numa matéria em que estio em causa direitos fun-
damentais dos cidaddos, que impGem reparagio urgente, nem
a conduta dos tribunais em matéria de expropriacOes é esti-
mulante ou tranquilizadora para os particulares.

De facto, tem faltado nesta matéria aos tribunais portu-
gueses ousadia nio apenas para travar o pendor estatista da
lei ¢ da pratica administrativas mas também para arejar o
Direito das Expropriagdes no sentido mais compativel com as
imposices do Estado de Direito. Tem-lhes faltado arrojo para
se lancarem numa jurisprudéncia inovadora, que, forgando,
se for caso disso, as malhas da lei, imponha na matéria um
justo equilibrio entre as imposigoes do interesse pablico e a
protecciio dos direitos fundamentais dos cidaddos, o que salta
particularmente 3 vista quando se pensa no papel profunda-
mente dinamizador que, neste dominio, tem sido desempenhado,
no sentido da democratizacio do Direito das Expropriacoes,
pelos tribunais na Alemanha, na Austria e na Francga, e, neste
Gltimo caso, especialmente pelo Conselho de Estado (*°).

E note-se que ao pedir-se aos tribunais portugueses que
neste dominio descubram um justo equilibrio entre o interesse
pliblico e os direitos fundamentais dos cidaddos nada se lhes
estd a pedir de novo: esti-se a pedir-lhes apenas que cumpram
e facam cumprir a Constituicio. De facto, & nossa Constitui-
¢io, espelhando aqui bem os postulados juridico-politicos dum
regime democratico e do Estado de Direito (repete-se: mesmo
na férmula, que a ConstituicBo de 1976 adoptou, de Estado

(**) Para um dominio quase exaustivo da jurisprudéncia do Con-
selho de Estado francés em matéria de expropriagdes por utilidade ptblica,
que permitirs provar o gue afirmamos no texto, v., por todos, JEAN-
-MARIE AUBY e ROBERT DUCOS-ADER, Droit adminisiratif — L’ex-
propriation pour cause d’utilité publigue, Vaménagement du terriloire,
Purbanisme et la construction, Paris, 1980, pags. 11-195. No que toca
4 jurisprudéncia alem#, e sobretudo do Bundesverwaltungsgerichi, as
grandes linhas na matéria podem ser apreendidas em WOLFGANG
RUFFNER, Das Recht der &ffentlich-rechtiichen Schadenersatz- sund
ntschidigungaleistungen, in Peter Badura e outros, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 5. edicio, Berlim, 1981, phigs. 454 e segs.



BREVES REFLEXOES EM TORNO DO ART. 9.°/2 DO C. EXPROP. 559

Social de Direito, e nio de Estado Liberal de Direito), impde,
como primeiro principio constitucional em matéria de Adminis-
tragdo Pablica, que o interesse piblico ndo seja prosseguido com
abstracta, cega e incondicional determinagio (como nos regi-
mes autoritarios), mas com efectivo e constante respeito pelos
direitos fundamentais dos cidaddos. B o que estabelece 0 seu
art. 266.°, n.° 1, ao rezar que «a Administracio Pfblica visa
a prossecucdo do interesse piiblico, no respeito pelos direitos
e interesses legalmente protegidos dos cidaddos» (*).

No que concretamente diz respeito aos tribunais admi-
nistrativos, néo basta que eles se fiquem pela verificacio da
legalidade formal dos actos de declaracio de utilidade piblica:
é imperioso que eles véio mais longe no controlo da legalidade
daqueles actos. Por exemplo, é necessirio que eles aceitem
fiscalizar a legalidade material da prépria «utilidade publicas
ou «causa de utilidade publica» que determinou a declaracio
para expropriagio, nomeadamente no sentido de examinarem
se houve ou ndo desvio de poder, o que se afigura de tdo
maior necessidade quando é certo que, como dissemos, a lei
actual, contrariando a tradigio legislativa nesta matéria,
deixa ai 4 Administragdo larguissima margem de discricio-
naridade; € necessirio também, justamente porque a diseri-
cionaridade ai conferida pela lei portuguesa i Administracdo
é exagerada, que os tribunais administrativos aligeirem nesse
dominio o grau de exigéncia que usualmente péem na prova
do desvio de poder; e é necessario ainda que eles se reconhe-
c¢am o poder de controlar rigidamente o principio da propor-
cionalidade nos moldes como atrads o enunciamos, dando pas-
sos sucessivos no sentido de se reclamarem de poderes con-
tenciosos tdo amplos como aqueles de que, mesmo na ausén-
cia de lei nesse sentido, faz uso o Conselho de Estado francés
no quadro do principio, atras referido, «bilan-cofit-avantagess.

Outro ponto onde os nossos tribunais terdo de inovar
depressa no dominio do Direito das Expropriagdes diz respeito

() O italico & nosso.
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a fixacio da «justa indemnizacio» que, por forga de lei, &
devida ao expropriado. Os priticos do Direito sabem bem que
os montantes das indemnizacdes arbitradas pelos tribunais por
expropriacdes se situam, em regra, aquém do limite que devem
alcancar para que a indemnizagio, como o impdem a Consti-
tuicdo e a lei, seja considerada «justas.

Concluindo estas sumarias reflexdes iniciais, podemos pois
dizer que, @ fim de que o nosso Direito das ExpropriagGes
satisfaca os postulados dum Estado de Direito e atenda as
imposicdes constitucionais da protecgio dos direitos funda-
mentais dos cidaddos, h4 que rever profundamente o Cédigo
das Expropriacdes e toda a demais legislacdo avulsa directa
ou indirectamente ligada 4 matéria, mas hi também que con-
seguir que se modifique bastante a filosofia juridica e politica
que a Administracgéo e os tribunais tém vindo a adoptar, nessa
matéria, acerca das relacdes entre o interesse plblico e os
direitos fundamentais dos cidadaos.

3. As linhas que antecederam eram necessirias pars
introduzirmos o leitor no estado actual do Direito das Expro-
priacdes em Portugal. Nio se pretendeu com elas mais do que
isso, até porque contamos aprofundar e desenvolver em tra-
balho préximo as ideias que acabamos de expender, inclusiva-
mente por confronto com a nossa jurisprudéncia.

Podemos agora debrucgar-nos concretamente sobre a inter-
rogagio que motivou este escrito, que logo de inicio enuncié-
mos, e que, como entdio explicimos, se prende com a deter-
minacio do dominio material de aplicagio do art. 9.°, n.° 2
do Cédigo das Expropriagoes.

Nio faz davida que a caducidade prevista naquele pre-
ceito se aplica a todas as declaragbes de utilidade plblica para
expropriacio que expressamente afirmem ter lugar & sombra
do Cé6digo das Expropriacoes.

Mas a dificuldade parece surgir em relaciio is expropria-
¢es praticadas i margem do Cédigo das Expropriagdes porque
autorizadas por lei avulsa. E o caso das expropriacdes levadas
a cabo & sombra do Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de Novembro
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(Lei dos Terrenos do Dominio Hidrico), de muitas expropria-
¢Oes previstas em dominios especificos do Direito agrério, de
expropriagoes de bens imobilirios ou de direitos de proprie-
dade transmitidos por concessdes de 4guas ou outras conces-
sOes ligadas ao dominio phiblico maritimo, etc., etc. As leis
que permitem essas expropriagbes nio prevéem a caducidade
das respectivas declaragdes de utilidade piblica. Quererd isso
significar que nesses casos a declaragio de utilidade p(blica
nao caduca, ou pelo menos néo caduca nos termos do art. 9.°,
n.° 2 do Cédigo das Expropriagoes?

E nossa firme convicgio que a resposta a esta pergunta
deve ser negativa. O art. 9.°, n° 2 do Cédigo das Expropria-
¢Oes encerra hoje um principio geral do Direito portugués,
sendo por isso aplicivel a todas as declarages de utilidade
publica para expropriagéo.

Para se chegar a essa conclusio basta compreender a
razio de ser daquela disposicio legal.

A expropriagio consiste numa «privagio forgada do direito
de propriedade». A doutrina portuguesa nunca o pds em causa,
mas hoje é o préprio predmbulo do Decreto-Lei n.c 154/83,
de 12 de Abril, a reconhecé-lo por essas mesmas palavras.
Exactamente por isso, a expropriacio s6 & admitida como
ultima ratio, isto é, quando tiverem resultado infrutiferas
todas as tentativas para a aquisicio amigavel dos iméveis — é
o que entre nés dispde hoje o art. 12.°, n.° 1, alinea e) do Cédigo
das Expropriagdes (2).

Ora, sendo a expropriagdo uma privagio forcada do direito
de propriedade e traduzindo-se a declaracio de utilidade

(*) Diga-se de passagem que 86 se devem realmente considerar
esgotadas todas as tentativas conducentes a aquisigio amigével dos
iméveis quando a Administragio oferecer por eles um prego corres-
pondente ao seu «valor real e corrente», segundo o mesmo critério do
art. 28.°, n.> 1 do Co6digo das Expropriacdes. Caso contririo, o citado
art. 12.°, n.° 1, alinea e) ficaria privado de interesse se a Administracfio
pudesse oferecer pelos iméveis um preco inferior aquele valor apenas
como meio de formalmente cumprir aquele preceito, sabendo de ante-
m#io que o particular nfo o iria aceitar.

-18.
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pablica no facto constitutivo da relacio de expropriagio, é
ainda a prépria garantia constitucional do direito de proprie-
dade que impde que a declaracdo de utilidade phblica caduque
ao fim de um certo prazo se entretanto, e para citar o art. 9.°,
n.° 2 do Cédigo das Expropriagdes, o expropriante néo tiver
adquirido os bens por via amigével ou nao tiver promovido a
constituicdo da arbitragem, nos termos dos arts. 49.° e seguin-
tes daquele Codigo.

Isto quer dizer que quando a Administracdo declara a
utilidade puiblica de certos iméveis para expropriacio ou sabe
exactamente o que quer fazer com eles ou ndo sabe. Se ndo
sabe, é justo e natural que decorrido um certo prazo sem que
tenha adquirido os bens por expropriacdo amigavel ou tenha
promovido a constituicdio da arbitragem a declaracdo de utili-
dade piblica caduque. Mas se sabe e, do mesmo modo, ndo fez
nem uma coisa nem outra, também é justo e natural que a
declaracido de utilidade piblica caduque. O direito de proprie-
dade e o seu sucedaneo, o direito & indemnizagdo justa, nio
podem ficar eternamente em situagdo de indisponibilidade para
o expropriado, o que acontecerid se, por um lado, tiver sido
declarada a utilidade publica dos bens, mas, por outro lado,
8 sua expropriacéo néo se consumar dentro de um prazo certo
e razoivel. E nesse aspecto é necessério sublinhar que o prazo
previsto no art. 9.°, n.° 2, de dois anos, nos parece demasiado
longo. Pensamos que o prazo de um ano, inicialmente intro-
duzido naquele preceito pelo Decreto-Lei n.° 154/83, de 12 de
Abril, ou até o de apenas seis meses, que encontraria maior
apoio no Direito Comparado, ji seria perfeitamente suficiente
e mais de acordo com a necessidade de acelerar a0 méximo o
processo conducente i expropriacéo e, portanto, ao pagamento
ao expropriado de uma justa indemnizacdo, como sucedineo
do direito de propriedade de que foi privado (**).

(") Ao dizermos, e repetirmos, que a justa indemnizagfo cons-
titui o sucedineo da expropriagio estamos apenas a retratar um dado
easencial do patriménio juridico comum aos Estados democriticos hodier-
nos, que n#éo concebe hoje expropriagbes sem indemnizacfio, como alibs
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Séo, pois, mais uma vez, as exigéncias do Estado de Direito
e, concretamente, é a protecgio dos direitos fundamentais,
que constitui um vector essencial do nosso ordenamento juri-
dico-constitucional, expresso nesta matéria maxime na garan-
tia do direito de propriedade privada (art. 62.°, n.° 1 da Cons-
tituicdo), que impdem que a declaragdo de utilidade piublica
caduque ao fim de um certo prazo se entretanto ndo tiver
tido lugar a expropriagédo dos bens, com o pagamento da res-
pectiva indemnizacéo. E por isso que o art. 9.°, n.° 2 do Cédigo
das Expropriagdes deve ser interpretado como principio geral
do Direito portugués, ainda que porventura o processo de cadu-
cidade aplicavel as expropriacOes reguladas em lei especial
tenha de ser diferente do que se encontra disciplinado naquela
disposigao legal.

Mas, se é assim, hi entio que extrair todas as conse-
quéncias da construgéo do art. 9.°, n.° 2 como principio geral
do Direito portugués. E a primeira e grande consequéncia que
dai decorre é a de que a caducidade se aplica a todos os actos
administrativos de declaracido de utilidade ptblica para expro-
priagido ou actos equivalentes (**). Dentro destes actos equiva-
lentes queremos englobar todos os actos que de algum modo

decorre do art. 62.,, n.° 1 da nossa Constituicdo, que, no entanto, se
limita a reproduzir o gque na matéria impbe unanimemente o Direito
Internacional que obriga Portugal. Por isso, serdo inconstitucionais todas
as disposicOes avulsas que permitam qualquer tipo de expropriacio sem
indemnizacfo, assim como, em contencioso de anulacfo, deverdio ser
anulados por infrac¢io & Constituicdo, ao Cédigo das Expropriagdes e ao
Direito Internacional, que releva aqui por forga da disposicdo expressa
do art. 16.c da Constituicio, todos e quaisquer actos de expropriacfio sem
indemnizacdo. O art. 87.°, n.° 2 da Constitui¢io constitui, portanto, uma
aberracdo, contraria a letra e ao espirito dos preceitos citados, e que por
isso urge extirpar do texto constitucional.

(*) Para nés, o acto de declaracio de utilidade pGblica & sempre
um acto administrativo. Também vai nesse sentido a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Administrativo, como se pode ver pelo seu céle-
bre Acérdio de 13 de Janeiro de 1956. Por isso, pomos em causa a
constitucionalidade do art. 9.°, n.° 1 do C6digo das Expropriacdes na
medida em que permite que a declaragio de utilidade pGblica possa assu-
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a si préprios se designem como actos «de expropriagios, actos
«com o sentido de expropriacdo» ou, de qualquer maneirsa,
se atribuam o conteido e o significado juridicos de actos de
expropriacio. Pensamos que este ¢ um dos dominios para os
quais é necessirio transpor com urgéncia para o Direito
portugués o conceito e o regime juridicos do «emteignungs-
gleicher Eingriff> («acto andlogo & expropriagdo»), tao caro,
desde ha ja muitos anos, a lei, & doutrina e & jurisprudéncie
alemids (°).

A interpretacio do dominio material de aplicagdo do
art. 9.°, n.° 2 pode suscitar algumas outras davidas, que con-
vém aqui esclarecer.

Desde logo, h4 que deixar claro que a caducidade ai pre-
vista se aplica a todas as expropriagdes por utilidade pablica
de bens imdveis, incidam elas sobre a propriedade perfeita
(o que é, alids, o mais vulgar) ou sobre a propriedade imper-
feita ou, de um modo geral, sobre qualquer outro direito real.
Isso decorre da conjugagdo dos arts. 1.°, n° 1 e 9.°, n.° 2 do
Cédigo das Expropriagoes.

Por outro lado, parece 6bvio que o art. 9.°, n.° 2 se deve
aplicar inclusivamente &s expropriagoes urgentes, desde que
composta a previsdo daquela disposi¢do legal, e mesmo que,
& sombra do art. 17.°, n.° 1 do Cédigo das Expropriagdes, o
expropriante ji tenha tomado posse administrativa dos res-
pectivos terrenos. O caricter urgente da expropriacdo em
nada interfere com a caducidade prevista no art. 9.°, n.° 2.

mir forma legislativa ou regulamentar, desde logo, no tocante aos actos
legislativos, por infringir o art. 18.°, n.° 3 da Constituico, enquanto
impde que as leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de
revestir carfcter geral e abstracto. De qualquer modo, mesmo sob a
forma de acto legislativo ou regulamentar, a declaragfo de utilidade
publica é sempre susceptivel de recurso contencioso de anulagfo, por
forga do art. 288.°, n.° 3 da Constituicho.

(*) O estado actual da matéria na Alemanha pode ver-se em
RUFFNER, op. e loc. cits.,, e vastas doutrina e jurisprudéncia af citadas.
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4. Para terminar, e em resumo, repetiremos que a cadu-
cidade de todo e qualquer acto de declaracdo de utilidade
publica para expropriacio, ou acto equivalente, para além de
imposta por lei, consiste num corolario do principio da pro-
teccio dos direitos fundamentais dos cidaddos, que se traduz
numa matriz essencial do nosso sistema juridico-constitucio-
nal e que encontra uma das suas maiores expressdes na
garantia constitucional do direito de propriedade privada.
Essa abertura as exigéncias do Estado de Direito neste domi-
nio concreto ndo pode deixar de ser destacada, por contraste,
no quadro do nosso retrégrado Direito das Expropriagdes
— e dizemos retrégrado, porque, como demonstramos no infcio
destas linhas, ele esti longe de corresponder s imposi¢Ses dum
Estado de Direito democritico, e, nalguns casos, assinala até
um retrocesso em relagio ao Direito anteriormente vigente.
Fazemos por isso votos para que tanto a Administracfio activa
como a jurisprudéncia n@o criem entraves 3 plena vigéncia
do art. 9.°, n.° 2 do Cédigo das Expropria¢des nem restrinjam
o seu campo de aplicacdo. Mais uma vez as virtualidades de
uma norma de Direito positivo estio depositadas nas méos
dos instrumentos de aplicacdo do Direito: a Administracio e
os tribunais.

Lisboa, 15 de Julho de 1986.



