DA TUTELA JURIDICA DOS TITULARES
DE INTERESSES LEGALMENTE PROTEGIDOS
NA PROSSECUCAO DO PROCEDIMENTO EXPROPRIATIVO

JOAO PACEF€9 DE AMORIM (1)

1. ENTIDADE COMPETENTE PARA A-UECLARACAO DE
UTILIDADE PUBLICA, ENTIDADE.- PROCEDIMENTAL-
MENTE EXPROPRIANTE E ENTIDADE BENEFICIARIA
DA EXPROPRIACAO

Um ponto na vastissima matéria do direito expropriatério que ndo
prima pela clareza nos textos deatrindrios disponiveis é o da distingdo
entre os diversos sujeitos activos que podem coexistir no procedimento
expropriativo, nomeadamerie entre entidade competente para a declaracdo
de utilidade piiblica, erfidade procedimentalmente expropriante (2) e enti-
dade beneficidria da ¢xpropriacdo.

(") Professor da Faculdade de Direito do Porto

(®) Expigssdo (sugestiva) de JOSE VIEIRA FONSECA, em Principais linhas inovadoras
do Codigo Has Expropriagoes de 1999 (segunda parte), «Revista Juridica do Urbanismo e
do Ambigiite», n.° 13, Junho 2000, Lisboa, p. 57. Com efeito, o advérbio «procedimen-
talmerite» adverte que o conceito de «entidade expropriante» utilizado pelo CE designa
{ah & entidade a quem compete toda a instru¢do do procedimento expropriativo — e nio
a ‘entidade materialmente expropriante, que ¢ aquela a quem compete a prética do acto expro-
priativo (a DUP), que s6 pode ser o Estado (através do Governo) ou outra pessoa colec-
tiva de populagdo e territério (nomeadamente as Regides Auténomas e os municipios).

Por isso bem sustentam E. GARCIA DE ENTERRIA & TOMAS-RAMON FERNANDEZ, face
a idéntico regime vigente em Espanha, que apenas as administragdes territoriais (Estado,
Comunidades Auténomas e Municipios) podem ser consideradas sujeitos activos da potes-
tad expropriativa: nem os particulares, nem os entes publicos ndo territoriais podem ser titu-
lares de tal poder, mas tdo s6 seus beneficidrios (Curso de Derecho Administrativo, 11,
2. ed., Madrid, 1992, pp. 202-203); no mesmo sentido, ver também OSVALDO GOMES,
Expropriagées por Utilidade Publica, Lisboa, 1997, pp. 117-118.
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Entidade competente para a declaracdo de utilidade piiblica é o 6rgio
da Administracdo a quem compete proferir o acto administrativo expro-
priativo, ou seja, a Declaracdo de Utilidade Piblica (DUP). Nos termos do
art. 14.° do Cddigo das Expropriacdes (CE), tal competéncia € atribuida ora
ao “ministro a cujo departamento compete a apreciacdo final do pro-
cesso” (o mesmo € dizer, a0 ministro a cujas atribui¢des se reconduzam os
fins de utilidade publica que justificam a expropriagdo) (%), ora a pertinente
Assembleia Municipal, no caso das expropriagdes “da iniciativa de-@admi-
nistracdo local autdrquica”, isto desde que a expropriacdo requerida cons-
titua uma concretizacdo de “plano de urbanizacdo ou plano dé_pormenor
eficaz” (n.° 2 do art. 14.° do CE) (%).

Entidade expropriante é aquela a quem cabe a decisho de promover
(ou ndo) o procedimento expropriativo, com vista a rezalizacdo dos fins de
utilidade publica justificativos da expropriacdo a empieender — competindo-
-lhe designadamente dar inicio ao referido procediinento através da resolucdo
de expropriar (que nos termos do n.° 1 do ait: 10.° do CE ¢ a resolucédo
fundamentada de requerer a entidade coinpetente para a declaracdo de
utilidade puiblica que emita esta declaracdo). Normalmente a «entidade
expropriante» ¢ uma entidade publica; mas pode ser também uma enti-
dade privada com poderes publicos {(p. ex., uma empresa concessiondria de
obras publicas ou de servigos publicos) ou tdo sé de mero (ainda que
reconhecido) interesse publico (3).

Enfim, entidade beieficidria da expropriacdo é a entidade a favor
de quem ird ser realizada a adjudica¢do dos terrenos expropriados (6).

(®) Ou, caso ndo seja possivel por qualquer razdo (por exemplo, em hipétese de
conflito positivé ou negativo de competéncias) a reconducdo dos ditos fins a uma especi-
fica «pasta». ministerial, ao Primeiro-Ministro ou ao ministro em quem aquele entenda
delegarcesia competéncia — cfr. n.° 6 do art. 14.° do CE.

#) Novidade trazida pelo actual Cédigo das Expropriagdes (aprovado pela Lei
1.”.108/99, de 18 de Setembro).

(®) Por exemplo, uma entidade titular de um estabelecimento de ensino superior
particular ou cooperativo que haja obtido do Governo o reconhecimento do respectivo
interesse publico que careca de (mais) terrenos para o normal desenvolvimento da sua
actividade (ndo necessitando, nos termos da legislacdo especial que regula este sector de acti-
vidade, do reconhecimento concreto referido no n.° 5 do art. 14.° do CE), ou — e desde
que reconhecido o interesse publico concreto, conforme o previsto no citado n.° 5 do
art. 14.° — uma qualquer empresa privada que pretenda simplesmente instalar, ampliar, reor-
ganizar ou reconverter a suas unidades industriais ou respectivos acessos.

(6) Neste ponto, ver JOSE VIEIRA FONSECA, Principais linhas inovadoras do Cédigo
das Expropriacoes de 1999 (segunda parte), «Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente»,
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Com efeito, através da actividade administrativa expropriativa visam as
entidades expropriantes beneficiar elas proprias de uma “situacdo de van-
tagem sobre posi¢des juridico-patrimoniais” (caso em que serdo elas as
entidades beneficidrias) ou entdo cometer a outrem esse beneficio (verifi-
cando-se nesse caso uma disjun¢@o entre expropriante e beneficidrio da
expropriacdo) (7).

Pode um tnico ente ptblico reunir em si as trés qualidades que«te
acaba de referir (de expropriante, de emitente da DUP e de beneficidiia):
¢é o caso (alids frequente) do Estado e dos Municipios, sempre que-a ini-
ciativa de requerer a expropriagdo parta respectivamente de um‘organismo
ndo personalizado de um ministério (na hipdtese do n.°*1<do art. 14.°
do CE) ou de um executivo municipal (na hipétese d¢.1.° 2 do mesmo
artigo), e a adjudicacao e futura utilizagdo dos terrenos@ara os fins que jus-
tificaram a expropriacdo se reporte também e ainda ‘s mesmos Estado ou
municipio expropriantes (8).

Mas — e como ja acima aludimos — num grande nimero de casos
ndo subsiste essa confusdo.

Por exemplo, pode um concessionario de obras e servigos publicos ser
a entidade expropriante, nos termostc para os efeitos dos arts. 1.° e 10.°
a 12.° do CE, e nessa qualidadeequerer a expropriacio, conduzindo todo
0 processo expropriativo — e.tcdavia jd ndo ser ele o beneficidrio final pro-
priamente dito da adjudicagic dos prédios expropriados, mas antes o ente
publico concedente (Estacio ou municipio) em cujo dominio publico de
circulagdo ingressario 10s ditos prédios por efeito do acto expropriativo.

Outra possibilidade (agora mais frequente, desde que as assembleias
municipais passacam a poder emitir as DUP, nos termos dos n.°s 2 a 4 do
art. 14.° da wovo Cdédigo das Expropriacdes) € a de existir, para além da

n.° 12, Junho 2000, Lisboa, pp. 57-58, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo,
2. ¢d., Coimbra, 2003, p. 100, e PEDRO ELIAS DA COSTA, Guia das Expropriagoes por Uti-
lidade Piiblica, 2.* ed., Coimbra, 2003, pp. 51-53.

(") Jost VIEIRA FONSECA, Principais linhas..., cit., pp. 57-58.

(®) Note-se que o conceito de entidade é mais abrangente do que o de ente, podendo
considerar-se genericamente «entidade» um simples 6rgdo (sem personalidade juridica pro-
pria): por conseguinte, e ainda que se trata do mesmo sujeito, ente ou pessoa colectiva
publica, a iniciativa de requerer a expropriagdo cabe sempre a 6rgdos (ou servigos) distintos
dos 6rgdos competentes para a emissdo da DUP: no caso dos municipios, por exemplo, é
em principio a Camara (ou um seu organismo auténomo — p. ex., um servico municipa-
lizado) que requer a expropriacdo (nos termos do n.° 2 do art. 14.° do CE), cabendo a
emissdo da DUP a respectiva assembleia municipal.
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entidade requerente/expropriante (por exemplo, uma Camara Municipal)
e da entidade competente para a emissdo da DUP (por hipétese, o Governo,
na pessoa do Ministro referido no n.° 1 do art. 14.° do CE), ainda uma
(terceira) entidade beneficidria (°) — a qual podera ser uma entidade
publica (19) ou uma entidade privada.

Note-se que esta ultima hipotese (de a entidade formalmente benefi-
cidria ser uma entidade privada) ndo pode ser descartada.

Com efeito, o teor literal do n.° 5 do art. 14.° do CE, tnica norma(gzral
onde (dir-se-4) cabem a partida as empresas privadas sem poderes publi-
cos, que sejam meras interessadas na expropriagdo dos imdveis nicessarios
a instalagdo, ampliacdo, reorganizacdo ou reconversdo de tnigades indus-
triais ou respectivos acessos, ndo esgota a nosso ver as-possibilidades de
tais entidades assumirem a posi¢do de entidades bereficidrias de expro-
priacoes.

Na verdade, a par da entidade requerente/expropriante (p. ex., uma
Camara Municipal) e da entidade competerite para a emissdo da DUP
(no mesmo exemplo, a respectiva Assembicia Municipal), pode ainda per-
filar-se uma terceira entidade beneficidfia — a qual poderd ser uma enti-
dade privada, naturalmente desde qée a causa expropriandi esteja com-

(®) Cfr. art. 1.° do CE; cc¢bre o tema, ver, amplamente, OSVALDO GOMES, Expro-
priagdes por Utilidade Publici, Lisboa, 1997, pp. 117-120.

(19 E o caso tratadeso Ac. do STA de 16-05-1991 (proc. n.° 23.219), em que a enti-
dade beneficidria € ums Fieguesia, representada no procedimento expropriativo pela respectiva
Junta. Nos termos aa4.2.* conclusdo deste Acordao, “Ndo € violado o artigo 11.° do Codigo
das Expropriagies- se foi a Junta de Freguesia interessada na expropria¢do que desenca-
deou o respeciivo Processo (embora ndo por requerimento formal), solicitando a Cdmara
Municipalque tomasse as providéncias adequadas, o que esta satisfez, solicitando a expro-
priagdc_ao Governo”.

Duas observagdes ainda a este respeito.

A primeira € que o exemplo do texto seria hoje vélido apenas para os casos em que
a requerida expropriagdo ndo constituisse execuc¢do de plano de urbanizagio ou de pormenor
eficaz, pois sendo a medida expropriativa concretizagdo de qualquer um desses tipos de pla-
nos a entidade competente para emissdo da DUP, nos termos do n.° 2 do art. 14.° do CE,
ja seria a assembleia municipal, e ndo o Governo, na pessoa do ministro responsavel pela
tutela das autarquias locais.

E a segunda observacdo € que, ao abrigo deste tltimo preceito, as juntas de fregue-
sia (assim como 0s servicos auténomos € as empresas municipais que integram a admi-
nistracdo indirecta de cada municipio) tém legitimidade para requerer directamente a expro-
priagdo a Assembleia Municipal (neste ponto, ver LufS PERESTRELO DE OLIVEIRA, Cddigo
das Expropriacoes Anotado, 2.* ed., Coimbra, 2000, p. 71).
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preendida quer nas atribui¢des da entidade procedimentalmente expro-
priante, quer no objecto e fins de interesse ou utilidade publica da entidade
privada beneficidria.

Ainda neste exemplo, a interven¢d@o do municipio cuja Camara, mesmo
sem vir a figurar no final como entidade beneficidria, tome a iniciativa
de requerer formalmente a declaracdo de utilidade publica dos terrenos a
expropriar a respectiva Assembleia Municipal para a emissdo da Declara-
¢do de Utilidade Publica, pode justificar-se desde que (a) a mesma-eXpro-
priacdo constitua uma execucdo ou concretizacdo de instrumente. de ges-
tao territorial eficaz (plano de urbanizacdo ou de pormenor ¢u medidas
preventivas que de algum modo os antecipem) e que (b) tenha-Sido expres-
samente reconhecido o interesse publico municipal e regienal das edifica-
¢Oes ou instalacdes a promover num futuro Parque Industrial (pressupos-
tos que ndo se verificam — que ndo tém que se verificar — na hipdtese
do n.° 5 do art. 14.° do CE).

Na verdade, por interpretacdo extensiva cu por analogia, e desde que
(repita-se) tal constitua execucdo ou concretizagdo de instrumento de ges-
tao territorial eficaz, deverd ser possivel as empresas que se encontrem
na situacdo do actual n.° 5.° do art. 14."do CE o pedir as competentes auto-
ridades municipais (e ndo ao Goyerno) o reconhecimento do interesse
publico municipal de um seu. projecto de instalagdo, ampliagdo, reorgani-
zacdo ou reconversdo de unidades industriais ou respectivos acessos, €
requerer concomitantemenie a respectiva assembleia municipal — em vez
de o fazer ao ministro competente — a expropriagdo dos terrenos neces-
sdrios para o efeito; Ou entdo poderdo as mesmas empresas pedir a res-
pectiva Camara Municipal que tome a iniciativa de requerer a expropria-
cdo dos terrgnos a Assembleia Municipal; o que importa é que, num ou
noutro case, aquelas figurardo (poderdo figurar) formalmente, no final,
como ¢niidades beneficidrias.

2. A HIPOTESE ESPECIFICA DE UMA ENTIDADE NAO
SER FORMALMENTE ENTIDADE BENEFICIARIA, MAS
SER TITULAR DE UM INTERESSE LEGALMENTE PRO-
TEGIDO NA CONCLUSAO DO PROCEDIMENTO EXPRO-
PRIATIVO

Uma outra hipétese € ainda a de uma determinada entidade ndo vir a
figurar, formalmente, no final do procedimento expropriatério, como enti-
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dade beneficidria da expropriacdo, mas ser ndo obstante titular de um inte-
resse legalmente protegido na conclusdo do procedimento expropriativo; com
efeito, a inexisténcia dessa prévia qualidade nao significa que, uma vez emi-
tida a DUP, tal entidade ndo possa ser titular de um interesse legalmente
protegido na prossecucdo do procedimento expropriativo. Sendo vejamos.

Vamos supor que ocorre uma intervencdo de um municipio no res-
pectivo solo urbano, através do recurso a uma das varias providéncias gue
a lei coloca a disposicdo da Administracdo Ptblica, no ambito defuima
determinada politica municipal de solos (11).

E vamos hipotizar ainda que o mecanismo de intervengcdoc e que tal
Municipio se socorre € a da aquisicdo de solo urbano, atraves da respec-
tiva expropriacdo por utilidade publica, enquanto instrumiento juridico de
execucdo de instrumento de gestdo territorial eficaz (riano de urbanizagdo
ou plano de pormenor — ou medidas preventivat pré-ordenadas a res-
pectiva salvaguarda), nos termos e para os efeitos do art. 24.°, n.° 2 a 5,
do CE, do n.° 1 do art. 16.° da Lei de Bases da Politica do Ordenamento
do Territério e de Urbanismo (Lei 48/98, dc 11.08) e dos arts. 118.° a 125.°
(e don.° 1 do art. 128.°) do DL 380/99.(@= 22.09 (Regime Juridico dos Ins-
trumentos de Gestdo Territorial) (12}

Pois bem, os objectivos da politica de solos prosseguidos em tal caso
podem-se traduzir na satisfagdcde fins de desenvolvimento local e regio-
nal, através, num primeiro-momento, da apropriacdo de solos pelo Muni-
cipio pela via expropriativa (os quais passam a integrar o seu dominio
privado), e, num segundo momento, da sua transmissdo — onerosa, mas
em condicdes ndo-especulativas — para uma terceira entidade (que até
poderd ser privoda), a qual, nos termos do respectivo objecto social, se pro-
poe criar nos terrenos a expropriar, por hipétese, um Parque Industrial.

A partida, tal transferéncia onerosa da propriedade plena (inclusive por
«acordg directo») dos terrenos do Municipio para uma entidade privada, nes-
sas circunstancias, respeita os termos e as condicdes legalmente previstas
oara o efeito, mesmo tendo em conta o disposto na parte final do n.° 1 do
art. 5.° da Lei dos Solos («... sempre que a realizacdo dos correspon-
dentes empreendimentos ndo venha a ser efectuada pela Administracdo, sé
poderd ser cedido o direito a utilizacdo mediante a constituicdo do direito

(") Cfr. ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, vol. 1, 3 ed., Coimbra,
2006, pp. 722-723.
() Cfr. ALVEs CORREIA, op. cit., p. 730.
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de superficie, salvo se as transmissoes forem feitas a pessoas colectivas de
direito piiblico ou a empresas puiblicas»).

Com efeito, se atentarmos ao disposto nos n.°® 2 a 5 do mesmo artigo
(aditados pelo DL 313/80, de 19.08), mesmo que a futura adquirente seja
uma entidade privada, nem por isso deixam de ser cumpridas as exigéncias
legais cumulativas nesta matéria que constam do art. 5.° do DL 794/76,
de 05.11 (na redaccdo do art. 1.° do DL 313/80, de 19.08), desde que-se
verifiquem o0s seguintes pressupostos:

a) A afectacdo dos terrenos aos fins urbanisticos genéricos justifi-
cativos da apropriagdo dos solos (prescritos no n.° 1. do art. 2.° do
DL 794/76) — importa pois que se trate de terrerios’adquiridos pelo
municipio através da via expropriativa, a fir;de integrar o res-
pectivo dominio privado, os quais se destinafva um desses fins pre-
vistos no n.° 1 do art. 2.° da mesma Jei.{!3), como é o caso ora
hipotizado da criagdo de um Parque Industrial;

b) A integracdo dos mesmos terrenes.‘em dreas abrangidas por ins-
trumento de gestdo territorial eficaz, nomeadamente plano de
urbanizagdo ou plano de pornienor, ou ainda medidas preventivas
que visem assegurar olejeito titil de qualquer daqueles instru-
mentos de planeamento ,que esteja em vias de formacdo, alteracdo,
revisdo ou suspensao (arts. 7.° a 13.° do DL 794/76, de 05.11,
e 107.° a 116.° da do DL 380/99, de 22.09) (14);

(%) Os outrositins sdo a criagdo de aglomerados urbanos, a expansdo ou desenvol-
vimento de agregados urbanos com mais de 25.000 habitantes, a criagdo e ampliacdo de espa-
cos verdes urbaiios de proteccdo e recreio e a recuperagdo de dreas degradadas, quer resul-
tantes do CGepdsito de desperdicios, quer da exploragdo de inertes (als. a), b), d) e e),
respectiveinente, do n.° 1 do art. 2.° da Lei dos Solos).

(14) Incluimos aqui as medidas preventivas no universo dos instrumentos de gestdo
territorial pelas razdes que se passa a explanar.

E um facto que as medidas preventivas sdo instrumentos de gestio territorial provi-
sorios (ndo prescrevem uma disciplina definitiva de ocupagdo dos solos sobre que incidem)
e instrumentais (ndo sdo um fim em si mesmas, antes se pré-ordenam a emanagdo um
futuro instrumento de gestdo territorial) que apresentam naturalmente um ambito material,
temporal e (em regra) territorial mais restrito do que os planos relativamente aos quais
desempenham uma fungdo cautelar ou de garantia. Mas elas t€m a mesma natureza des-
tes dltimos, pois visam regular actos futuros (cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, As medidas
preventivas dos planos municipais de ordenamento do territério — alguns aspectos do
seu regime juridico, Coimbra, 1998, pp. 40-65). De todo o modo, estdo hoje expressamente
qualificadas (também) pelos arts. 42.°,n.° 1, ¢ 69.°, n.° 1, do DL 380/99 como «instrumentos
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¢) O reconhecido interesse piiblico municipal e regional das edifi-
cacdes ou instalacoes a promover no futuro Parque Industrial, o
que dispensa desde logo o municipio da prévia adop¢do de pro-
cedimento concursal (hasta ptiblica), permitindo-lhe a directa cedén-

cia dos terrenos a entidade privada (al. ») do n.° 1 do art. 29.°
do DL 794/76).

Em suma, mesmo no regime das expropriacdes por utilidade piblica
— porventura mais tributdrio da cldssica separacdo entre esfera nuvlica e
esfera privada, entre Estado e Sociedade — a lei ndo faz depender sempre
a realizacdo do interesse publico da presenca de um sujeiti. gdblico: com
efeito, e verificados determinados pressupostos, também a-umia entidade pri-
vada pode ser confiada in fine a realizagdo do fim_ e preside ao acto
expropriativo.

Nem por isso deixa naturalmente de comypetir aos poderes publicos
municipais a tarefa de fiscalizar a futura actividade da entidade privada, veri-
ficando designadamente se a mesma actividade se orientard ou nao (se
continuard a orientar-se ou ndo) pelos_ fins de interesse ptiblico local e

de natureza regulamentar» (cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo,
vol. I, 3.* ed., Coimbra, 2006, pp:-445-446). Devem por tal razdo, para certos efeitos
legais, ser considerados substituf¢s ou sucedaneos dos planos ainda ndo eficazes que visam
salvaguardar.

Importa ainda ter presente, por um lado, que ndo apenas os actos de licenciamento
urbanistico, mas tambéni‘(e entre outros) os actos expropriativos se configuram como ins-
trumentos de exect¢io dos planos (cfr. art. 128.° do DL 380/99 e n.° 2 do art. 14.° do CE)
— apenas se impoado, por analogia, e no que respeita a execuc¢do das medidas preventi-
vas, que apresetitem uma relacdo de adequagdo (“interesse”), necessidade e proporcionali-
dade relativamente aos objectivos a atingir de acordo com as finalidades do plano a acau-
telar (¢rart. 8.°, n.° 2, do DL 794/76 e n.° 3 do art. 107.° do DL 380/99).

Por outro lado, as medidas preventivas, enquanto normas juridicas nas quais se fun-
dzni-(também) actos administrativos de gestdo urbanistica, ndo tém um cardcter exclusi-
vamente conservatorio e cautelar relativamente aos planos em formacéo, alteragdo ou revi-
sdo: os procedimentos expropriativos podem por isso traduzir-se também numa antecipagio
de opgdes do futuro plano, desde que ndo comprometam definitivamente a liberdade de pla-
neamento do municipio e ndo sejam, por identidade razdo, de molde a frustrar (por «inu-
tilidade superveniente») o direito de participacdo dos municipes na elaboracido dos planos
em questdo (quanto a estas cautelas, ver ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urba-
nismo, cit., p. 444, nota 187). Desde logo, ja constitui de per si uma garantia de ndo
comprometimento do exercicio desses poderes e faculdades a mera possibilidade da rever-
sdo dos bens expropriados — isto na hipétese de, em resultado desse exercicio, o futuro plano
ndo vir afinal a consagrar a destinagdo dos terrenos adquiridos por essa via.
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regional que fundamentaram a declaragdo de utilidade publica dos terrenos
expropriados.

3. OS LIMITES A POSSIBILIDADE DE A ENTIDADE
EXPROPRIANTE POR EM CAUSA OS ACTOS JA PRA-
TICADOS NO PROCEDIMENTO EXPROPRIATIVO E/OT
RENUNCIAR A RESPECTIVA PROSSECUCAO: EM ESPE-
CIAL, A TUTELA JURIDICA DA ENTIDADE PRIVADA
«NAO FORMALMENTE BENEFICIARIA» DA “¥XPRO-
PRIACAO MAS AINDA ASSIM TITULAR DE (UM INTE-
RESSE LEGALMENTE PROTEGIDO NA PRGSSECUCAO
DO PROCEDIMENTO EXPROPRIATIVO

Acabamos de concluir no ponto anterior que a:tatureza privada da enti-
dade que figure como futura adquirente des terrenos expropriados ndo
obsta a legitimidade do procedimento exprepriativo promovido pelo muni-
cipio, ndo impedindo nomeadamente o municipio de assumir o papel de enti-
dade procedimentalmente expropriante ¢ de, uma vez concluido a expro-
priacdo, e conforme o previsto, ceqer aqueloutra a propriedade plena dos
terrenos expropriados.

Ela ndo estd pois impedida de, uma vez concluido o procedimento,
ceder a entidade privada.o propriedade plena dos terrenos expropriados.

Mas importa agora’analisar o problema de outro angulo: até que ponto
(e continuando o nocso caso hipotético) pode o Municipio — no dominio
do mérito, da opertunidade ou da conveniéncia, ou seja, no exercicio do
poder discriciohario que porventura lhe assista nesta matéria — arrepiar
caminho, dando «o dito por ndo dito», por hipétese, por deixar de ser do
seu interésse apoiar um projecto que deixou de controlar?

A) Dos limites decorrentes do principio da prossecucio do inte-
resse publico

Uma primeira indicagcdo nesta matéria é-nos aparentemente dada pelo
n.° 1 do art. 88.° do CE, que reza o seguinte: «Nas expropriagdes por uti-
lidade ptiblica é licito a entidade expropriante desistir total ou parcialmente
da expropriacdo enquanto ndo for investida na propriedade dos bens a
expropriar». E mais acrescenta o nimero seguinte: «No caso de desisténcia,
o expropriado e demais interessados sdo indemnizados nos termos gerais
de direito (...)».

6
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Todavia, e bem vistas as coisas, esta norma € indcua para a resolucio
do problema que ora nos ocupa. Na verdade, que assiste a administracdo
expropriante, desde logo, uma discricionariedade de decisdo — a qual se
manifesta (se pode manifestar), em linha de principio, até a0 momento do
pagamento da indemnizacdo e concomitante adjudicac@o dos terrenos expro-
priados — e que os particulares expropriados ndo se tornam titulares de
qualquer direito a expropriacdo que obste ao exercicio de um tal poder
(mas tao sé a uma indemnizacgdo pelos prejuizos que resultem da nZo con-
sumagdo da expropriagdo), € algo tdo modo evidente face aos principios que
regem nesta matéria que (dirfamos) dispensaria a existéncia de (una norma
expressa como esta.

O que nos importa aqui tratar — e que a citada~norma legal ndo
resolve — é a questdo dos [limites a uma tal desistéricia decorrentes ndo
dos eventuais interesses dos particulares exproprigdos (1), mas do inte-
resse publico que preside a expropriagcdo, a luz.do principio da prosse-
cucdo do interesse puiblico (consagrado no ari..266.° da CRP e no art. 4.°
do CPA).

Ora, discricionariedade ndo equivaie a arbitrariedade: a relativa liber-
dade de escolha dos meios que goza.d Administracdo na realizagdo dos inte-
resses publicos que a lei lhe coritia ndo lhe permite desde logo renunciar
a respectiva prossecu¢do numacsituacdo concreta — sobretudo quando isso
se traduza numa injustificada-«marcha-atrds». Na verdade, a Administra-
¢do vai-se de algum modp «comprometendo» com o interesse publico a
medida que o procedimento administrativo que dd forma a sua actividade
se desenvolve.

Em sumas £&m abstracto, ndo viola obviamente o principio da pros-
secucdo da_interesse publico uma mudanga de rumo decorrente de uma
actualizacae do concreto interesse publico em presenca (face por exemplo
a alternativas que entretanto surjam e que sejam consideradas preferiveis
a soliicdo anteriormente elegida, de molde inclusive a inverter um proce-
dimiento que esteja ja numa fase adiantada); mas o que o mesmo principio
j& ndo admite € uma desisténcia que se traduza numa pura e simples recusa
superveniente de realizacdo do interesse publico em causa pela Adminis-
tracdo fundada em motivos desrazodveis.

(%) Que a mesma norma sacrifica expeditamente, com a ressalva das indemniza-
¢oes a que houve lugar, nos termos gerais de direito.
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B) Dos limites decorrentes do principio da proteccio dos direitos
e interesses dos particulares

Tenha-se ainda presente que na hipétese em analise a Administracio
ndo estd apenas obrigada a considerar o interesse publico que preside a
expropriagcdo (para além, claro, dos interesses dos expropriados).

Com efeito, a entidade privada que ird promover o parque industrial
assume a partida neste procedimento expropriativo um papel destacado e
«pré-activo» enquanto futuro cessiondrio dos terrenos expropriados: pode
inclusive ser ela quem, por requerimento formal, desencadeia ©rdito pro-
cedimento, solicitando ab initio a0 Municipio a tomada das providéncias
adequadas para o efeito — o que este dltimo satisfaz, promcvendo o neces-
sario e formal reconhecimento do interesse puiblicec<io parque a criar.

E certo que a entidade privada nunca figura ¥ormalmente, no final
do procedimento expropriativo, como entidade leneficidria da expropria-
¢do: a adjudicatdria serd ainda por conseguinie’a entidade procedimental-
mente expropriante, ou seja, o0 Municipio. ([ Mas, recorde-se, na hipétese em
anélise hd um compromisso inicial do.Municipio no sentido de, logo apds
a adjudicacdo, proceder a cedéncia cierosa dos terrenos nos supra referi-
dos termos legais.

A legalidade dessa prevista,cedéncia funda-se (pode-se fundar), como
vimos, no privilegiado fim urbanistico de criagdo de um parque industrial
prosseguido pela entidade privada (al. ¢) do n.° 1 do art. 2.° do DL 794/76),
e no prévio reconhecimento do interesse publico do projecto por esta incar-
nado, interesse publico esse plasmado quer nos instrumentos de planeamento
territorial em wigor, quer em especifica deliberacdo do competente 6rgao
municipal nes, termos e para os efeitos do n.° 2 do art. 5.° e al. @) don.° 1
do art. 29.%ambos do DL 794/76, no ambito de um procedimento expro-
priativo {ue corre os seus termos ao abrigo do n.° 2 do art. 14.° do CE.

Ora, tal reconhecimento emitido com base nestes pressupostos legais
2/n0s actos e procedimentos que os concretizam, ndo releva apenas do
ponto de vista do interesse ptblico, por um lado, e dos direitos dos expro-
priados, por outro lado.

Na verdade, ela produz os seus efeitos no ambito de relacdes juridico-
administrativas complexas, multilaterais ou multipolares, na medida em que
constitui também na esfera juridica da entidade promotora do parque
industrial, mais do que de uma simples expectativa ou um interesse simples
— mero reflexo do interesse publico que preside a expropriacdo — um ver-
dadeiro interesse legitimo ou legalmente protegido, no caso um interesse
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paralelo ao interesse publico expropriativo (e ndo antagénico deste, como
acontece com os direitos e interesses dos particulares expropriados), que a
Administracdo estd obrigada a considerar também nas ponderacdes que
lhe cumpre realizar. Rege aqui pois ndo apenas o principio da prossecucdo
do interesse publico, mas também e ainda o principio da proteccdo dos direi-
tos e interesses dos particulares (cfr. art. 266.° da CRP e parte final do
art. 4.° do CPA, e arts. 5.°, 6.° ¢ 6.°-A do CPA).

Naturalmente, as referidas disposicdes legais urbanisticas — e-deyum
modo geral toda a legislacdo onde elas se inserem, nomeadamente o Cddigo
das Expropriacdes e a Lei dos Solos — tutelam em primeira linha o inte-
resse publico (19). Mas nem por isso deixam por vezes de picteger (ainda
que em segunda linha, numa posi¢do de subordinagdo-reiativamente ao
interesse publico que preside a expropriacdo) interesses das entidades pri-
vadas, nomeadamente os das que (jd) figurem no pfocedimento expropria-
tivo como futuras cessiondrias dos terrenos a expropriar, configurando-se
por isso tais interesses, repita-se, como interesses legalmente protegidos.

Decorre do que se acaba de afirmar ue, a medida que se desenrola
o procedimento expropriativo, estdo os(competentes 6rgaos do Municipio
obrigados, em qualquer decisdo queenham a tomar nesta matéria, a res-
peitar também as posi¢des juridicas subjectivas da entidade privada. Ora,
assumem aqui uma especial relevancia, como pardmetros conformadores da
actuacdo dos poderes publicos, os principios gerais da actividade admi-
nistrativa, sobretudo os rrincipios da boa fé, da proporcionalidade, da jus-
tica e imparcialidade((cfr. art. 266.°, 2.°, da CRP e arts. 5.°, 6.° ¢ 6.>-A
do CPA) — devends os mesmos 0rgdos pautar a sua conduta para com a
entidade titulai de interesse legalmente protegido na prossecucdo do pro-
cedimento pclos ditames destes principios.

Comecgando pelo principio da boa fé (art. 6.°-A do CPA), na sua ver-
tente de vutela da confianca, sempre se dird que, existindo uma situacio de
confianca por parte da entidade privada (nomeadamente por lhe ter sido
incutida a convic¢do de que o procedimento expropriativo seguiria o seu
curso até ao respectivo termo, com a subsequente cedéncia da proprie-
dade plena dos terrenos a expropriar), pode subsistir um «investimento

(%) Na verdade, é o poder expropriativo um exemplo de escola de poder discricio-
ndrio — poder através do qual o legislador delega na Administracéo a faculdade de esco-
lher as solugdes que em cada situagdo concreta se afigurem mais adequadas a realizagdo
do interesse ptiblico secunddrio que a mesma lei lhe confia.
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em confianca» acumulado ao longo do tempo entretanto decorrido que
ndo pode vir a ser frustrado sem uma forte razdo (17).

Outro principio importante é ainda o principio da imparcialidade:
recorde-se, a dimensdo positiva deste principio “impde que as posigdes
juridicas subjectivas dos particulares sejam ponderadas entre si € com 0s
interesses publicos em presenca para a decisdo do caso concreto” (18)
— estando o Municipio obrigado a ter também presente o interessexd2
entidade privada em qualquer decisdo que venha a tomar.

Mesmo que uma actualiza¢do do interesse publico possa apontar para
outras alternativas, vale aqui também o principio da proporcivnalidade
em sentido estrito: ou seja, nunca poderdo os custos para a entidade pri-
vada de uma mudanga de rumo serem manifestamente superiores aos bene-
ficios comparativos que porventura tal alternativa representasse para o
interesse publico.

(') M. REBELO DE SOUSA & ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo
Geral, tomo I, Lisboa, 2004, p. 216.
('8) M. REBELO DE SOUSA & ANDRE SALGADO DE MATOS, op. cit., p. 204.





