Presidente da Camara Municipal de Sao Joao da Madeira
Numero:77/ A/97

Processo:R-613/96

Data: 16.12.1997

Area: Al

Assunto:URBANISMO E OBRAS - OBRAS PARTICULARES - PROPRIEDADE PRIVADA - DOMINIO
PUBLICO - CEDENCIA - CODIGO DAS EXPROPRIACOES.

Sequéncia:Acatada.
I- Exposi¢ao de Motivos
Dos Factos

1. Foi apresentada na Provedoria de Justica uma queixa relativa ao condicionamento imposto por essa Camara
Municipal aquando da aprovagao do projecto de arquitectura apresentado pela empresa L..., Lda., no ambito
do processo camarario de obras n.° ..., para construcao de um edificio a Rua ..., nesse Concelho.

2. Com efeito, nos termos do oficio n.° ..., dirigido a citada empresa, foi comunicada a decisdo de aprovagao
do projecto de arquitectura "com a obrigatoriedade de cedéncia para o dominio privado da Camara Municipal
do terreno sobrante ja que o mesmo foi considerado para o célculo do C.O.S.".

3. Em ..., em oficio assinado pelo Senhor Notario Privativo da Camara Municipal de S. Jodo da Madeira, foi
solicitado ao Senhor..., socio- gerente da empresa, a apresentacao de diversos documentos (certiddes do teor
do artigo matricial e da descri¢do predial do prédio, fotocopias do registo comercial da firma e dos
documentos de identificagcdo dos seus representantes), "para efeitos de elaboragdo da escritura de cedéncia de
parcela de terreno ao dominio publico municipal".

4. A "escritura de cedéncia de parcela de terreno ao dominio publico pela firma L..." foi outorgada em
28-01-1994 nos Pacos do Concelho de S. Jodo da Madeira, perante o Senhor Director do Departamento de
Gestao, Administracdo Geral e Finangas da Camara Municipal de S. Jodo da Madeira, exercendo as fungdes
de Notario Privativo do Municipio.

5. Nos termos da escritura, a empresa L..., Lda. "cede gratuitamente ao Municipio de S. Jodo da Madeira para
integrar no Dominio Publico Municipal, uma parcela de terreno com a area de novecentos e seis metros
quadrados, (...), a destacar de um prédio urbano sito na ..., com a area total de mil trezentos e noventa e dois
metros quadrados".

6. Pelo Senhor Presidente da Camara Municipal de S. Jodo da Madeira, enquanto representante do Municipio,
foi dito:

"Que aceita para o Municipio de S. Joao da Madeira a presente escritura de cedéncia de parcela de terreno,
para integrar no dominio publico municipal conforme prevé o Plano de Pormenor da zona nascente, em
elaboragdo para aquela zona.

Que se houver alteragdao ao Plano de Pormenor referido, em elaboracao e analise, e a parcela de terreno cedida
pela presente escritura vier a adquirir uso diferente do previsto no Plano de Pormenor da Zona nascente, ndo
integrando o Dominio Publico Municipal, a parcela de terreno cedida pela presente escritura, revertera
novamente ¢ de imediato para o segundo outorgante"

7.No decurso da instrugdo do processo referenciado em epigrafe, foram solicitados esclarecimentos a Camara
Municipal de Sao Joao da Madeira, através do oficio n.° .... (de que se junta copia, em anexo, para mais facil
identificacdo), os quais vieram a ser prestados nos termos constantes do oficio n.°... (de que igualmente se
remete copia).

8. Em sintese, foi apurado o seguinte:



A. A Camara Municipal de S. Jodo da Madeira esclarece que a parcela de terreno cedida vai ser integrada no
Dominio Publico e ndo no Dominio Privado Municipal "conforme se encontra previsto no Plano de Pormenor
do Sector Nascente que se encontra em fase de recolha de pareceres";

B. O fim previsto para o terreno ¢ de espago publico cuja manutengdo sera da responsabilidade da Camara
Municipal;

C. Quanto ao estado actual do terreno - sem qualquer aproveitamento e coberto de silvas - vem ser prestada
informacao segundo a qual "o terreno cedido encontra- se sem qualquer tipo de ocupagao pois isoladamente
nao assegura as condicdes de utilizagdo para o fim previsto dado tratar- se de uma parcela de terreno que nao
confronta coma via publica e que no futuro integrara um conjunto de outras parcelas, vindo a constituir- se
como uma area ampla de frui¢ao publica";

D. O Plano de Pormenor do Sector Nascente ¢ invocado como a "base" para o licenciamento da obra, o que
tera fundado a necessidade de cedéncia da parcela;

E. Salvaguarda, por ultimo, a Camara Municipal a hipotese de reversao da parcela a favor do requerente, caso
ocorra "eventual alteracao do fim a que a parcela em causa se venha a destinar".

Do Direito
Do Principio da Legalidade da Administragdo

9. Da analise dos factos acima descritos resulta que o licenciamento das obras de construcao apreciadas no
ambito do processo camarario n.° ... foi condicionado a cedéncia de uma parcela de terreno que integrava o
terreno de implantagdo da construcao.

10. O proprietario do terreno em causa coincide com o requerente no processo de licenciamento das obras
particulares promovidas no local.

11. Nao obstante as razdes invocadas pela Camara Municipal de S. Jodo da Madeira - as quais se prendem
essencialmente com o regime contido em plano urbanistico em elaboracédo -, ndo se vislumbra que base legal
podera ter sustentado a imposi¢cdo camararia de cedéncia da parcela de terreno.

12. E que o processo de licenciamento que correu os seus termos na Camara Municipal de S. Jodo da Madeira
nao se referia a operacdo de loteamento e obras de urbanizagdo, mas a obras de construgao.

13. O regime de licenciamento municipal das obras particulares previsto no Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de
Novembro, difere do regime estabelecido no Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, quanto ao
licenciamento de operagdes de loteamento e obras de urbanizagdo. Uma das diferencas radica exactamente na
obrigatoriedade das cedéncias para integrar o dominio publico, apenas contemplada no licenciamento de
loteamentos.

14. O citado Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, nao prevé nem admite o condicionamento das
licengas a cedéncia de terrenos ao municipio, seja para integracdo no dominio publico, seja para integracao no
dominio privado a titulo de compensagao em espécie.

15. Ja o regime de licenciamento dos loteamentos prevé a cedéncia de parcelas de terrenos ao municipio,
cabendo distinguir:

16. No art. 16.° do Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro (a data, com as alteragdes introduzidas pela
Lei n.° 25/92, de 31 de Agosto) regulam- se as cedéncias no ambito do loteamento urbano. A sua
interpretagdo nao dispensa a do preceito que o antecede, o qual tem por epigrafe "Terrenos para espagos
verdes e de utilizagdo colectiva, infra- estruturas e equipamentos".

17. A definigdo das parcelas de terreno destinadas a espagos verdes e de utilizagdo colectiva, infra- estruturas
€ equipamentos ou os parametros para o seu dimensionamento deverao ser encontrados nos planos municipais
de ordenamento do territério, ou, caso estes ndo procedam a tal defini¢do, na Portaria n.° 1182/92. Para aferir
do respeito pelos parametros indicados consideram- se quer as parcelas destinadas aos fins pretendidos de
natureza privada, quer as parcelas a ceder ao municipio. Tratando- se de parcelas privadas, aplica- se o regime
das partes comuns do instituto da propriedade horizontal (cfr. art. 15.°. do Decreto- Lei n.° 448/91)



18. Voltando ao art. 16.°, encontra- se o regime das cedéncias ao municipio. Prevé o mesmo a cedéncia
gratuita a0 municipio (e ndo a cdmara municipal, como resultaria literalmente do preceito em analise) de
parcelas de terreno para espagos verdes e de utilizagdo colectiva, infra- estruturas e equipamentos publicos,
"que, de acordo com a operacao de loteamento, devam integrar o dominio publico", ocorrendo a cedéncia com
a emissao do respectivo alvard, o que dispensa a celebragdo da escritura publica de transmissao da
propriedade.

19. Pese embora a norma em analise encontrar precedentes nos regimes legais pretéritos, onde se destaca o
disposto no art. 42.°, do Decreto- Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro, determinando as cedéncias obrigatorias
nos loteamentos, podera ainda questionar- se a obrigatoriedade de cedéncia de parcela do terreno para integrar
0 dominio publico. Anténio Duarte de Almeida "et al". consideram que "face ao teor dos arts. 15.° e 16.°,
sobretudo depois da redaccao dada pela L 25/92, de 31/8, coloca- se, desde logo, a seguinte questao: sera
possivel que numa operagao de loteamento ndo sejam cedidas ao municipio parcelas de terreno destinadas a
espacos verdes e de utilizagdo colectiva, infra- estruturas viarias e equipamentos, existindo tais parcelas mas
sendo elas de natureza privada, como se prevé nos n.%s. 2 e 3, do art. 15.°, depois da redaccao que lhe foi dada
pela L 25/92, de 31/8?" (cfr. Legislacdo Fundamental do Direito do Urbanismo Anotada e Comentada, Vol. I,
Lisboa, 1994, p. 572).

20. A resposta, segundo os Autores citados, ndo deve ser formulada em abstracto, antes dependendo do que
determinarem os planos municipais de ordenamento do territorio para o local. "Assim, numa operagdo de
loteamento em area ndo abrangida por plano municipal de ordenamento do territério ou quando o regulamento
deste plano nao imponha cedéncias para o dominio publico, o loteador tem obrigatoriamente de respeitar os
parametros de dimensionamento fixados na citada portaria, mas dai ndo resulta que tais parcelas tenham de
ser cedidas para o dominio publico do municipio. (...) S6 havera obrigatoriedade de cedéncia para o dominio
publico das parcelas destinadas a equipamento, que pela sua natureza e finalidade tenham de ter livre acesso
da colectividade, designadamente equipamentos destinados a prestacao de servicos na area da satude,
educagdo, assisténcia social, seguranga, protec¢ao civil, matadouros, feiras, etc... (cfr. dos AA., ob. cit., pp.
572-573).

21. A nova redacg¢do dos artigos 15.° ¢ 16.° do Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro veio, desta forma,
formular o enquadramento legal das situacdes de condominio fechado (ou de loteamento fechado).

22. Mesmo se contestada a obrigatoriedade de cedéncia de parcela de terreno para integrar o dominio publico
municipal, deverd analisar- se, sumariamente, o regime das cedéncias de parcelas de terreno que devam
integrar o dominio privado do municipio.

23. No n.° 4 do citado art. 16.°, vem dispor- se que em caso de prédio a lotear ja se encontrar servido pelas
infra- estruturas referidas no art. 3.°, alinea b), ou ndo se justificar a localiza¢dao de qualquer equipamento
publico no local, ndo ha lugar a cedéncias como as descritas, "ficando, no entanto, o proprietario obrigado a
pagar a camara municipal uma compensacao, em numerario ou em espécie, nos termos definidos em
regulamento aprovado pela assembleia municipal".

24. No n.° 5 explicita- se que "quando a compensacao seja paga em espécie atraveés da cedéncia de parcelas de
terreno, estas integram- se no dominio privado do municipio e destinam- se a permitir uma correcta gestao dos
solos".

25. Dos preceitos transcritos retira- se que o legislador veio disciplinar as contrapartidas negociadas com os
particulares aquando da aprovagdo ou licenciamento de actividades urbanisticas, "pratica algumas vezes feita
a margem da lei - atenda- se a pratica de todo ilegal de muitos municipios condicionarem a emissao de
licengas de construgdo ao pagamento de quantias em dinheiro a titulo de mais- valia, encargos de urbanizagao,
compensagdo por melhoria ou simplesmente contrapartidas, mesmo naqueles casos em que nao se verificou
nenhuma prestacao do municipio a favor do particular" (Antonio Duarte de Almeida e Outros, ob. cit., pp.
580-581).
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licenciamento de obras particulares, estatuiu no art. 68.°, que "a emissao de alvaras de licenga de construgao e
de utilizagdo esta sujeita ao pagamento das taxas a que se refere a alinea b) do art. 11.° da Lei n.° 1/87, de 6 de
Janeiro, ndo havendo lugar ao pagamento de quaisquer mais valias ou compensagdes". O preceito da Lei das
Finangas Locais para que se remete dita tdo s6 que "os municipios podem cobrar taxas pela concessao de
licengas de execucao de obras particulares e de utilizagdo de edificios".

27. A redacgao actual do citado art. 68.° do regime aprovado pelo Decreto- Lei n.° 445/91 (introduzida pelo
Decreto- Lei n.° 250/94, de 15 de Outubro) acrescenta que "a exigéncia, por parte da cAmara municipal ou de
qualquer dos seus membros, de mais- valias ndo previstas na lei ou de quaisquer contrapartidas,
compensagdes ou donativos confere ao titular da licenga de construgao, quando dé cumprimento aquelas
exigéncias, o direito a reaver as quantias indevidamente pagas ou, nos casos em que as contrapartidas,
compensagdes ou donativos sejam realizados em espécie, o direito a respectiva devolucao e a indemnizagao a
que houver lugar" (cfr. n.° 4 do art. 68.°).

28. Chegados a este ponto, devera ponderar- se o que se reputa essencial na diferenciacdo dos regimes de
licenciamento no que concerne as cedéncias.

29. Compreende- se que a constituicao de lotes para constru¢ao urbana possa implicar, na generalidade dos
casos, a execugdo de obras de urbanizagdo, por forma a dotar o prédio das infra- estruturas necessarias, como
arruamentos ou redes de abastecimento de aguas ou de escoamento de esgotos. Verifica? se ainda que as
operacdes de loteamento, especialmente quando associadas a expansao dos aglomerados urbanos e
correspondendo a respectiva licen¢a a uma disciplina conformadora dos solos urbanos, sdo acompanhadas da
implantagdo de equipamentos colectivos e da criagdo de zonas verdes ou de frui¢do colectiva, com vista a
satisfacao de necessidades dos futuros residentes ¢ da comunidade.

30. Assim sendo, mostram- se justificadas as cedéncias feitas ao municipio de parcelas de terreno para os fins
acima enunciados, em sede de loteamentos.

31. Este entendimento, porém, ndo encontra aplicacdo nos casos em que se trate tdo s de licenciar a
constru¢ao de um edificio, como acontece na situagdo em analise.

32. Maiores reservas merecem as cedéncias de parcelas de terrenos para integrarem o dominio privado
municipal, a titulo de compensag@o em espécie. Mesmo no ambito dos loteamentos, se ndo acompanhadas de
qualquer contraprestacao individual, as compensagdes (em espécie ou em numerario) a0 municipio
aproximam- se da figura dos impostos, cuja consagragao legal deve revestir- se de especiais garantias para os
particulares.

33. Limito esta questdo a uma breve nota, porquanto, ndo obstante a deliberacdo reclamada se referir a
cedéncia do terreno sobrante para integrar o dominio privado municipal, verificou- se que a parcela em
questao foi doada para integrar o dominio publico municipal. Assim nao fora e deparar- nos- iamos com um
imposto cobrado a revelia da lei.

34. Para mais, ndo sera despiciendo atentar nos fundamentos de indeferimento dos pedidos de licenciamento
de obras particulares que vém regulados no n.° 2 do art. 63.°, do regime aprovado pelo Decreto- Lei n.°
445/91, de 20 de Novembro. A falta de infra- estruturas pode, legitimamente, ser invocada como razao para o
indeferimento do pedido. Assim se reforga a aplicagao do disposto no art. 68.°, o qual apenas se refere a taxa a
cobrar pela emissdo da licenca de construgdo, que nao se confunde com a cobranca de qualquer imposto.

35. Nao se questiona a possibilidade de fixagdo de condig¢des no licenciamento de obras particulares. No
entanto, o principio da legalidade da administragdo mostra- se desrespeitado no caso vertente, com a
imposi¢ao de uma condi¢@o que a lei ndo prevé, nem admite.

36. De tudo quanto fica exposto, concluo pela ilegalidade da imposi¢ao de uma cedéncia gratuita ao
municipio de uma parcela de terreno, em sede de licenciamento de obras particulares.



Do Principio da Prossecucao do Interesse Publico, no Respeito pelos Direitos e Interesses Legalmente
Protegidos dos Cidadaos

37. O sacrificio patrimonial infligido parece ainda motivo suficiente para chamar a colagio outro principio
constitucional que deve enformar a actividade administrativa, qual seja o da "prossecucdo do interesse
publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos" (cfr. art. 266.°, n.° 1, da
Constituicao da Republica Portuguesa).

38. Quero com isto tornar presente que os fins ndo justificam os meios.

39. No caso vertente, trata- se da criacdo de uma zona verde e de frui¢ao colectiva, conforme projectado. A
parcela de terreno em causa, no entendimento dessa Camara Municipal, ¢ necessaria a tal empreendimento, de
cuja bondade ndo se duvida.

40. No entanto, o interesse publico deveria ser prosseguido através da aquisi¢ao onerosa da parcela de terreno,
por acordo com o particular ou, na falta dele, por recurso a expropriagdo necessariamente contemporanea de
justa indemnizagao.

41. Nao se diga que o particular consentiu na alienacdo gratuita do terreno, invocando- se a escritura publica
de doagdo como aceitagdo tacita do acto posteriormente reclamado.

42. Quanto a este aspecto, permito- me recorrer ao ensinamento da jurisprudéncia administrativa, em caso nao
dissemelhante do agora exposto. O Supremo Tribunal Administrativo, decidindo recurso cujo objecto
radicava numa decisdo camararia que havia exigido o pagamento de uma importancia em dinheiro, a titulo de
encargo de mais- valias e de obras de urbanizag¢ao, como condi¢do de licenciamento de constru¢do de um
edificio, considerou que:

"E certo que os ora apelados ndio apresentaram qualquer reserva ao procederem ao pagamento da mencionada
importancia (...).

Mas também ¢ certo que o pagamento nao pode qualificar- se como espontaneo e incompativel com a vontade
de recorrer, como a lei exige, dada a sua obrigatoriedade derivada do facto de, sem ele, os ora apelados ndo
poderem exercer o direito de edificarem o seu prédio, cujo projecto fora aprovado, uma vez que o acto
administrativo era executorio, independentemente de recurso ou outra forma de impugnacao" (cfr. Acérdao de
30-11-1978, in Acérdaos Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo, n.° 208, pp. 428 ¢ ss., p. 430).

43. Por maioria de razdo, ndo poderia o requerente deixar de doar a parcela de terreno exigida, como condi¢ao
de deferimento do licenciamento das obras de construgdo, porquanto resulta claro da deliberagao da Comissao
de Apreciacdo de Obras Particulares de 9? 09? 1993, comunicada através do oficio dessa Camara Municipal
n.° 4482, que sem cedéncia ndo haveria licenciamento. A "obrigatoriedade de cedéncia para o dominio
privado da Camara Municipal do terreno sobrante" (como se 1€ no oficio citado), associada a aprovagao do
projecto de arquitectura apresentado pelo interessado, retira espontaneidade a doagdo do imovel.

44. Pondere- se, entdo, o devido respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares.

45. Estad em causa o direito de propriedade sobre o imével, assegurado pela Constituicao no seu art. 62.°. E
"elemento essencial do direito de propriedade consiste no direito de ndo se ser privado dela (...), de ndo ser
arbitrariamente privado da propriedade e de ser indemnizado no caso de desapropriacao" (cfr. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ao da Republica Portuguesa Anotada, 3 ed., Coimbra 1993, pp.
333-334).

46. No n.° 2 da disposicao constitucional citada, ao ser consagrada a expropriagdo, cumprem- se dois
desideratos. Por um lado, o de conferir o poder expropriatorio as entidades publicas; por outro lado,
"reconhece ao cidaddo um sistema de garantias que inclui designadamente os principios da legalidade, da
utilidade publica e da indemnizacdo" (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, ob. cit., pp. 334-335).



47. Nao cumpre aqui desenvolver o instituto da expropriagdo e o seu regime constitucional e legal. Atente- se,
porém, nos aspectos significativos para a situagdo em analise.

48. O destino do imovel mereceu ponderagdo no projecto de um plano de pormenor, a data em elaboragao, e
hoje, ao que se sabe, ainda nao publicado e, por isso, ineficaz.

49. Contudo, a necessidade de dominializacdo do bem com vista a realizagao do interesse colectivo,
implicando a transferéncia da propriedade do mesmo, pode basear o acto de declaracdo de utilidade publica
para efeitos expropriatorios.

50. O instituto da expropriagdo (goradas as possibilidades de acordo com o proprietario) parece adequado ao
fim que se tinha em vista. A previsdo em plano urbanistico (enquanto regulamento) nao afasta, contudo, a
necessidade de declaragdo de utilidade publica dos prédios e direitos a expropriar (cfr. art. 10.°, n.° 2, do
Cddigo das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto- Lei n.° 438/91, de 9 de Novembro).

51. Note- se que "as expropriagdes acessorias aos planos sdo expropriagdes em sentido classico. Tém como
finalidade a aquisi¢do de prédios ou direitos a eles relativos para fins de utilidade publica, os quais constam
dos objectivos do plano urbanistico. Sdo terrenos para a realizagao de infra? estruturas urbanisticas
(arruamentos, redes de esgotos, de abastecimento de 4gua, de fornecimento de gas e de electricidade, de
telecomunicagdes, etc.), para a construcao de equipamentos colectivos (escolas, hospitais, parques infantis,
instalacdes desportivas, etc.), para a criacdo de jardins publicos e espagos verdes, etc." (cfr. Fernando Alves
Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, 1989, p. 474).

52. A tal ndo obsta a limitacdo as declaragdes de utilidade publica por iniciativa autdrquica contida no art.
32.°,n.° 2, do Decreto- Lei n.° 69/90, de 2 de Margo (alterado nos termos dos Decretos- Lei n.°s 281/93, de 17
de Agosto e 68/94, de 3 de Mar¢o), pois o Plano Director Municipal de S. Jodo da Madeira encontra- se
publicado desde 4 de Maio de 1993.

53. Para além destes aspectos do regime expropriatorio, ndo parece demais insistir na garantia da
indemnizagdo, a qual "visa compensar o sacrificio especial suportado pelo expropriado, ou, por outras
palavras, garantir a observancia do principio da igualdade (...), que tinha sido violado com a expropriagao,
apresentando- se como uma reconstitui¢do em termos de valor da posi¢ao do proprietario que o expropriado
detinha" (cfr. Fernando Alves Correia, As Garantias do Particular na Expropriagdo por Utilidade Publica,
Coimbra, 1982, p. 128). A importancia da indemnizagao justifica a referéncia constitucional, que se traduz na
seguinte imposicao "a expropriacao por utilidade publica s6 pode ser efectuada mediante o pagamento de
justa indemnizagdo" (art. 62.°, n.° 2, CRP).

II- Conclusoes

1. De tudo quanto fica exposto, conclui- se pela ilegalidade e injusti¢a do acto camarario que, em sede de
licenciamento de obras particulares, impds a cedéncia ao municipio de uma parcela de terreno com a area de
986 m2 conforme previsto em projecto de plano de pormenor, para area de fruigcdo publica.

2. A falta de suporte legal que permita a Administracdo Publica condicionar a aprovagdo de um projecto de
arquitectura ou a emissao de uma licenca de construg¢do a cedéncia gratuita de uma parcela de terreno, ¢
acrescida pela expressa proibi¢do contida na parte final do art. 68.°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de
Novembro.

3. A imposicao reclamada devera ter- se por nula e de nenhum efeito.
4. A nulidade do acto camarario, ou da parte do acto que obriga o destinatario a alienar gratuitamente o
imoével em causa, resulta do que vem disposto no art. 133.°, n.° 2, alinea d), do Cdédigo do Procedimento

Administrativo.

5. Com efeito, tal imposi¢ao ofende o contetido essencial do direito fundamental a propriedade (art. 62.°,
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CKP), direito economico, social e cultural de natureza analoga (ctr. Jorge Miranda, Manual de Direito
Constitucional, Tomo IV, 2% ed., Coimbra, 1993, p. 143) aos direitos, liberdades e garantias. E essa ofensa, no
€aso que nos ocupa, assenta na consideragdo de que "na previsao dos actos administrativos que ofendem o
conteudo essencial de um direito fundamental, incluem- se, além dos que o violam pelo seu contetido ou
motivacao, também aqueles em cujo procedimento se postergaram, e nessa intensidade, direitos dessa
natureza dos interessados" (cfr. Mario Esteves de Oliveira e Outros, Codigo do Procedimento Administrativo
Comentado, Coimbra, 1997, p. 647).

6. A violacao do conteudo essencial do direito de propriedade resulta, ndo da caracterizagao deste direito
como um direito absoluto, intocavel - formulagao inaceitavel num Estado Social de Direito -, mas da
verifica¢cdo da aniquilagdo do nucleo essencial do direito, com a transferéncia da sua titularidade, & margem da
Constituicao e da lei, sem qualquer compensagdo para o particular, ndo se acautelando "um resto substancial
de direito, liberdade e garantia, que assegure a sua utilidade constitucional" (cfr. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, ob. cit., p. 154).

7. Insiste- se na necessidade de compensagdo do particular (a qual ndo se verificou neste caso) por duas
ordens de razdes.

8. Em primeiro lugar, devera atentar- se no ensinamento de GOMES CANOTILHO, que, na esteira da
juspublicistica alema, reconduz a determinacdo do contetido do direito de propriedade ao correspondente
dever de indemnizagdo, entendendo que a "delimitagdo do contetido constituird uma restri¢ao de direito
geradora de compensagdo quando a medida delimitadora? restritiva tiver um peso econdmico na esfera
juridico? patrimonial do proprietario" (cfr. do Autor, Protec¢do do Ambiente e Direito de Propriedade (Critica
de Jurisprudéncia Ambiental), Coimbra, 1995, p. 98).

9. Em segundo lugar, a compensag¢ao- justa indemnizagao visa assegurar o principio da igualdade perante os
encargos publicos, que assenta, por um lado, na igual reparticdo dos encargos publicos (impostos, restri¢des
ao direito de propriedade) pelos particulares e obriga, por outro lado, a Administragao Publica a reconhecer,
nos casos em que se exija um sacrificio especial a um individuo ou grupo de individuos por razdes de
interesse publico, o direito a uma indemnizagdo ou compensacao aos individuos particularmente sacrificados.

10. O acto administrativo em causa afectou absolutamente o ntcleo essencial do direito a propriedade, quer
pelo seu contetido ablativo, como se viu, quer pela postergagao do procedimento expropriatorio, o qual
oferece importantes garantias ao particular, porquanto "ao expropriado tem que ser permitido fazer valer
adequadamente as suas razdes, bem como fiscalizar o procedimento que conduz a extingao do seu direito de
propriedade" (cfr. Antonio Duarte de Almeida e Outros, Legislacdo Fundamental de Direito do Urbanismo
Anotada e Comentada, vol. I, Lisboa, 1994, p. 263), o que me permite concluir pela sua nulidade.

11. Nem se diga que o direito de reversao, timidamente referido na escritura ptblica de doagdo, acautela os
interesses do particular. Prevé- se a reversdo tdo somente caso ocorra alteracdo ao Plano de Pormenor da Zona
Nascente, em elaboracdo e andlise, "e a parcela de terreno cedida pela presente escritura vier a adquirir uso
diferente do previsto no Plano de Pormenor da Zona Nascente, ndo integrando o dominio publico municipal".
Note- se que o plano urbanistico ndo se mostra hoje (trés anos decorridos sobre a celebragdo da escritura)
publicado.

12. Acresce ter sido afastada a garantia de reversdo prevista no art. 5.°, n.° 1, do Cdédigo das Expropriacdes
(cujo regime nao foi seguido), passados dois anos sem aplicacdo do terreno aos fins que determinaram a sua
aquisi¢ao. Mais se note que a parcela de terreno em causa mantém- se desocupada e sem aproveitamento, o
que retira actualidade ao interesse publico invocado para a desapropriagdo do imovel.

13. A reparagdo da situacdo pode, porém, ser alcangada, se se observar o que vem disposto no n.° 4 do art.
68.°, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro. Prevé esta norma que "a exigéncia por parte da camara
municipal de mais- valias ndo previstas na lei ou de quaisquer contrapartidas, compensacgdes ou donativos
confere ao titular da licenga de construgdo, quando dé cumprimento aquelas exigéncias o direito a reaver as
quantias indevidamente pagas ou, nos casos em que as contrapartidas, compensacdes ou donativos sejam
realizadas em espécie, o direito a respectiva devolucdo e a indemnizac¢do a que houver lugar".



14. A devolucdo da parcela de terreno indevidamente adquirida pelo municipio e a indemnizagao pelos
prejuizos causados com a privagdo da propriedade do terreno ao longo destes ultimos trés anos, sem qualquer
beneficio para o particular ou para a comunidade, apresentam- se como a Unica forma de reparagao da
ilegalidade e injustica praticadas pela Camara Municipal de S. Jodo da Madeira.

15. A tal ndo obsta a inclusdo da norma invocada em diploma legal que veio a ser publicado em momento
posterior ao da pratica do acto reclamado e da celebragdao do negdcio com o particular (refiro- me ao Decreto-
Lei n.° 250/94, de 15 de Outubro), pois a proibicao de imposi¢ao de quaisquer sacrificios patrimoniais que
ndo apenas os decorrentes do pagamento da taxa de emissdo da licenga de construgdo encontra- se na versao
originaria do regime do licenciamento municipal de obras particulares.

16. De resto, o principio geral da reparacdo de danos decorre do principio fundamental do Estado de Direito,
consagrado na Constitui¢do da Republica Portuguesa (art. 2.°), indissociavelmente ligado ao principio da
responsabilidade do Estado e demais pessoas colectivas publicas pelos actos praticados pelos seus 6rgaos, no
exercicio de fungdes publicas, de que resulte a violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para
outrém (art. 22.°, CRP).

17. Mostra- se injusto que a prossecucao do interesse publico represente o estabelecimento de encargos que
recaiem sobre o particular, por ele integralmente suportados, colocando- o numa posi¢ao de desigualdade
perante os restantes cidadaos.

De acordo com o que ficou exposto, RECOMENDO

1. Que seja declarada a nulidade do acto camarario comunicado a requerente "L..., Lda." através do oficio

n.° ..., assinado pelo Exm.° Presidente da Camara Municipal de S. Jodo da Madeira, na parte em que impde a
obrigatoriedade de cedéncia ao municipio do terreno sobrante, propriedade da requerente;

2. Que seja resolvido o negocio juridico celebrado entre o municipio de S. Jodo da Madeira e a empresa "L...,
Lda.", de doag¢do de uma parcela de terreno com a area de 986 m2, formalizada na escritura publica celebrada
em 28 de Janeiro de 1994;

3. Que seja restituido o imovel a empresa referida, enquanto titular da licenga de construcao, e paga a
indemnizac¢do a que houver lugar, nos termos do disposto no citado art. 68.°, n.° 4, do regime aprovado pelo
Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro (com a redacg¢do introduzida pelo Decreto- Lei n.° 250/94, de 15
de Outubro;

4. Que, futuramente, caso se revele ser indispensavel a aquisi¢ao do terreno para a criagdo da area de fruicdo
publica, conforme projectado, seja proposto a proprietaria a sua alienagdo onerosa (compra e venda) e, na
falta de acordo e nos termos da lei, se inicie procedimento expropriatdrio com vista a aquisi¢do do terreno,
mediante o pagamento de justa indemnizagao.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



