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Resumo

A venda forcada é um instituto juridico inovador no quadro dos instrumentos de
politica urbanistica, designadamente no que respeita a intervencdo da Administragcdo
Publica quando os proprietarios ndo cumpram os seus deveres urbanisticos. Trata-se de
uma forma de privacdo da propriedade privada, com efeitos similares aos da
expropriacdo, mas alternativa a ela. O particular € desapropriado do seu bem, contra a sua
vontade, mediante o0 pagamento de um prego nunca inferior a0 de uma justa
indemnizacdo, sendo 0 mesmo transmitido a titulo definitivo, em hasta publica, a quem
fizer a melhor oferta e se obrigar a reabilitar o imével no prazo inicialmente fixado pela
Administracdo. A ideia que lhe esta subjacente é a de que os proprietarios que nédo
realizem as obras ou os trabalhos ordenados sejam substituidos por outros que, sem
prejuizo da sua utilizacdo particular, estejam na disponibilidade de realizar a fungéo social

do direito de propriedade, reabilitando o imovel.

Criado em 2009 com a aprovagdo do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana,
este instituto juridico nunca foi objeto de um estudo ou analise aprofundados. Por esse
motivo, nesta dissertacdo faz-se uma analise profunda e rigorosa da venda forcada, da sua
natureza juridica, do seu regime e da sua conformidade constitucional. Ao longo do
estudo é feita uma constante comparacéo entre a venda forcada e a expropriagcdo por
utilidade publica, demonstrando-se, a final, que ambos o0s institutos ilustram uma mesma

realidade.

Palavras-chave: venda forcada; expropriacdo; utilidade publica; reabilitacdo

urbana; Administracdo Publica; justa indemnizacéo; reversao.

Abstract

Enforced sale is an innovative legal institute within the framework of urban policy
instruments, namely in what concerns the intervention of Public Administration whenever
owners do not comply with urban law. It represents a deprivation of private property, with
effects similar to those in expropriation, although being an alternative. The private citizen
is disappropriated of its goods against its will, through the payment of a price not, in any
event, less than a fair compensation. The good is permanently transmitted in a public

auction to the highest bidder whom also compromises to rehabilitate the property within

7



the time limit, established by the Administration. The underlying idea is that owners do
not make works, or if they do, the required work is replaced, in order to attain to the
fundamental social function of the property right, thus restoring the property.

Created in 2009 with the approval of the Legal Regime of Urban Rehabilitation,
this legal institute has never been the subject of a proper debate. Therefore, in this
dissertation there is an in-depth analysis of the enforced sale, as well as its legal nature,
its legal regime and constitutional conformity. Throughout the study a comparison of the
enforced sale and expropriation for public use is made, demonstrating that, in fact, both

represent the same interest.

Keywords: Enforced sale; expropriation; public use; urban rehabilitation; Public

Administration; fair compensation; reversal.
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Introducéo

A reabilitacdo urbana surge-nos atualmente como uma componente indispensavel
da politica das cidades e da politica de habitacdo. Nela convergem os objetivos de
requalificacdo e de revitalizagdo dos meios urbanos, nomeadamente das suas areas mais
degradadas, e de qualificacdo do pargue habitacional. Através das politicas de reabilitacdo
urbana, contribui-se para um funcionamento globalmente harmonioso e sustentavel das

cidades a0 mesmo tempo que se garante a todos o direito a uma habitagdo condigna®.

Ciente da importancia da reabilitacdo urbana e apresentando o quadro legislativo
sobre esta matéria, até entdo, um carater disperso e assistematico, o legislador aprovou,
em 2009, o RJIRU?. O RJRU trouxe novidades, algumas delas recebidas com desconfianca
e apreensdo pelos proprietarios de prédios urbanos — foi o que aconteceu, por exemplo,
no ambito dos instrumentos de politica urbanistica, onde se procurou agrupar 0S
mecanismos essenciais a materializagdo das politicas publicas de reabilitacdo urbana (uns
ja existentes, porém dispersos pela legislacéo, e outros completamente inovadores). Um
destes mecanismos, inovador no nosso ordenamento juridico, é a venda forcada®, objeto

deste estudo.

Para um correto enguadramento inicial da venda forcada, comecemos por
enunciar as seguintes ideias-chave: (i) o RJRU assenta na realizacdo de operagOes de
reabilitacdo urbana em &reas de reabilitacdo urbana, delimitadas pelos municipios, as
quais correspondem a espacos urbanos que, devido a insuficiéncia, degradacdo ou
obsolescéncia dos edificios, das infraestruturas urbanas, dos equipamentos ou dos espacos
urbanos e verdes de utilizago coletiva, justificam uma intervencgéo integrada (art. 12°, n°
1, do RJRU); (ii) as operacdes de reabilitacdo urbana podem ser simples ou sistematicas
(art. 8°, n° 1, do RIJRU), consoante incidam apenas sobre o edificado ou sobre este e sobre

as infraestruturas envolventes (art. 8° n° 2 e 3, do RJRU); (iii) as areas de reabilitacdo

1 Cfr. Preambulo do RJRU.

2 Cfr. Idem.

3 Titulos como “Novo regime de reabilitagdo urbana prevé venda forcada e obras coercivas em imé-
veis” (TSF, 09.04.2009), “Reabilitagdo: Governo explica venda for¢cada” (TVI, 09.04.2009), “Pro-
prietarios tém de reparar os seus imoveis ou vendé-los” (Diario de Noticias, 10.04.2009) e “Reabilita¢do
Urbana: Venda forcada é «OPA hostil» — proprietarios” (Visdo, 20.04.2009) ilustram a desconfianca e a
apreensao com que foi recebida, em abril de 2009, a proposta de lei do RJRU e, concretamente, a figura da
venda forcada.
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urbana sdo coordenadas e geridas por uma entidade gestora, que pode ser um municipio
ou uma empresa do sector empresarial local (arts. 9° e 10° n° 1, do RJRU) e que adotara
um concreto modelo de execucdo, por iniciativa dos particulares ou por iniciativa da
prépria entidade gestora (art. 11°, n° 1, do RJRU); (iv) por forma a assegurar a execucao
da operacdo de reabilitacdo urbana em determinada area de reabilitacdo urbana, a lei
confere as entidades gestoras instrumentos especificos de execucdo daquela operacéo, 0s
quais incluem poderes relativos ao controlo das operacfes urbanisticas e instrumentos
especificos de politica urbanistica, designadamente as obras coercivas, a demolicédo de
edificios, o direito de preferéncia, o arrendamento forcado, as serviddes, a expropriacdo

e a venda forcada.

Conforme veremos, a aplicacdo do regime da venda forgada parte do mesmo
pressuposto do que a realizacdo de obras coercivas ou a expropriacio”: a emisséo de um
ato administrativo de imposicao da obrigacdo de reabilitar (art. 55°, n°1, do RJRU). Se o
proprietario ndo cumprir esta obrigacao de reabilitar ou responder alegando que ndo pode
ou ndo quer realizar as obras ou os trabalhos indicados, a entidade gestora pode, em
alternativa a expropriagdo, proceder a venda do prédio em hasta publica a quem oferecer
melhor preco e se dispuser a cumprir a obrigacao de reabilitacdo no prazo inicialmente
estabelecido para o efeito (art. 62° n° 1, do RJRU).

Obedecendo a um procedimento muito préximo ao previsto no Codigo das
Expropriacdes para a expropriacdo por utilidade publica e gozando de garantias
relativamente equivalentes, o instituto da venda forcada confunde-se, em vérios pontos,
com o instituto da expropriagdo. Esta proximidade tdo evidente entre ambos 0s institutos
ajuda-nos a compreender a natureza da venda forcada, o seu regime e a sua conformidade
constitucional. Abordaremos estas diferentes questdes, tracando em simultaneo o perfil

deste instrumento de politica urbanistica.

Este estudo inicia-se com uma analise do estatuto constitucional da propriedade
privada (atendendo a extensdo da bibliografia existente sobre o tema, pretendemos
elencar sucintamente as principais questdes relacionadas com o mesmo, relevantes neste

ambito, designadamente a insercédo sistematica do direito de propriedade privada na CRP,

4 Referimo-nos, em concreto, a expropriacéo por utilidade publica de edificios e de fragGes inerente a
execucdo de uma operacdo de reabilitacdo urbana (art. 61° do RIRU).
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a garantia deste direito “nos termos da Constituicdo’® e a sua funcdo social) e dos
principios gerais de politica de reabilitacdo urbana (debrugar-nos-emos, em particular,
pela importancia que tém na compreensao do instituto da venda forcada, sobre o principio
da responsabilizacao dos proprietarios e titulares de outros direitos, 6nus e encargos sobre

os edificios e sobre o principio da subsidiariedade da intervencéo publica).

Num segundo titulo, faremos (i) um engquadramento histérico da venda forcada,
onde abordaremos as origens remotas desta figura no ordenamento juridico portugués;
(if) um enquadramento legislativo, onde analisaremos 0s seus contornos legislativos; e
(iii) um enquadramento conceptual, onde, partindo da tematica da reabilitacdo urbana,

faremos uma analise profunda do seu regime juridico.

Num terceiro titulo, atraves da andlise das diferentes garantias do expropriado por
utilidade publica (utilidade pablica, justa indemnizacao e reversdo), presentes no regime
da venda forgcada, demonstraremos que ambos os institutos ilustram, grosso modo, uma

mesma realidade.

Num quarto titulo, analisaremos a decisdo do TC que em 2009 julgou a nédo
inconstitucionalidade do instituto da venda forcada®, a0 mesmo que enunciamos as

principais posi¢des doutrinarias sobre a mesma.

Por fim, usando a cidade de Lisboa como exemplo, faremos um breve aponta-
mento sobre o recurso a esta figura nas operag6es de reabilitacdo urbana promovidas pelo

municipio.

Decorridos oito anos desde a decisdo do TC que se pronunciou pela nao
inconstitucionalidade da venda forgada e desde a publicacdo do RJRU (primeiro diploma
a prever este instituto), temos hoje um instituto juridico que se consolidou no nosso
ordenamento através da sua previsdo noutros diplomas legais (LB e RJIGT), do qual
pouco se ouve falar e sem quaisquer vestigios jurisprudenciais (& excec¢do, naturalmente,
do referido Acordao do TC). N&o obstante, numa altura em que se afirma o dinamismo

do mercado imobiliario, as cidades renascem e a reabilitacdo urbana esta na ordem do

5 Art. 62°,n° 2, in fine, da CRP.
6 Ac. TC n° 421/2009, de 13.08.2009, Proc. n° 667/09, Rel. Maria Licia Amaral.
11
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dia, parece chegado 0 momento de analisar com maior detalhe esta figura. E o que se fara

de seguida.
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1. O direito de propriedade privada e os principios gerais de reabilitacdo ur-

bana

1.1. O estatuto constitucional da propriedade privada

A CRP consagra, no seu art. 62° n® 1, a garantia da propriedade privada,
estabelecendo que “a todos é garantido o direito a propriedade privada e a sua

transmissao em vida ou por morte, nos termos da Constitui¢do .

Os preceitos constitucionais e legais relativos a garantia da propriedade privada
devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem, que prevé no seu art. 17°, n° 1, que “fodas as pessoas, individual e
coletivamente, tém direito a propriedade”, acrescentando o n® 2 que “ninguém pode ser
arbitrariamente privado da sua propriedade”. No mesmo sentido, estabelece o Protocolo
Adicional a Convencdo Europeia para a Salvaguarda dos Direitos do Homem e das
Liberdades Fundamentais, no seu art. 1°, que “qualquer pessoa singular ou coletiva tem
direito ao respeito dos seus bens. Ninguém pode ser privado do que é sua propriedade a
ndo ser por utilidade publica e nas condicdes previstas pela lei e pelos principios gerais

do direito internacional (...)".

A analise do direito de propriedade privada a luz da nossa lei constitucional inicia-
se necessariamente com uma referéncia ao seu enquadramento sistematico no Capitulo |
(direitos e deveres econdémicos) do Titulo Il (direitos e deveres econdmicos, sociais e
culturais). Esta escolha do legislador distancia-se da concegdo constitucional liberal-
burguesa, que entendia o direito de propriedade como o primeiro dos direitos

7 Apesar de ndo ter sido expresso no texto do art. 62° da CRP, o conceito constitucional de propriedade
ndo se identifica com o conceito civil de propriedade previsto e regulado nos arts. 1302° e seguintes do CC
(ndo assume a sua estrutura e contetido e, muito menos, os seus principios, valores e critérios), abrangendo,
na verdade, todas as posig¢des juridicas e patrimoniais dos cidadaos e ndo sé a propriedade enquanto direito
real de gozo ou os direitos reais de gozo previstos e regulados no CC. Deste modo, quer estejam em causa
direitos reais, crediticios, sociais ou outros, a CRP reconhece a todos os particulares um poder juridico de
apropriacéo de coisas ou direitos de significado econdmico-patrimonial. O termo “propriedade” na CRP
deverd, alias, ser entendido por forma a englobar no seu seio todos os referidos direitos, isto €, como
“patrimoénio”. Cfr. CLAUDIO MONTEIRO — A garantia constitucional do direito de propriedade privada e o
sacrificio de faculdades urbanisticas, p. 4; JOSE ENGRACIA ANTUNES — A aquisi¢do tendente ao dominio
total, p. 105; MARIA LUCIA AMARAL — Responsabilidade do Estado e dever de indemnizar do legislador, p.
548.
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fundamentais e como condi¢do de todos os outros®. Na verdade, o direito de propriedade
néo integra o elenco dos direitos, liberdades e garantias, mas goza da mesma protecao
que estes por forca do art. 17° da CRP, que prevé a aplicacdo do regime dos direitos,
liberdades e garantias aos “direitos fundamentais de natureza andloga’®. Da aplicagio
deste regime resulta, por exemplo, que as normas legais que visem limitar as faculdades
de uso e fruicdo inerentes ao direito de propriedade ndo possam fazé-lo de tal modo que
0 conteddo essencial do direito fique drasticamente reduzido, sob pena de

inconstitucionalidade.

Um segundo ponto dird necessariamente respeito a premissa subtil, mas
preponderante, de que o direito de propriedade privada é garantido “nros termos da
Constitui¢do” (art. 62°, n° 1, in fine). Como sustentam J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, 0 direito de propriedade ndo é garantido em termos absolutos: é garantido, sim,
dentro dos limites e com as restri¢cdes previstas e definidas noutros lugares da CRP e na
lei infraconstitucional, quando a CRP remeta para ela ou quando se trate de revelar
limitagdes constitucionalmente implicitas, por razGes ambientais, de ordenamento do

territorio e de urbanismo, econémicas, de seguranca e de defesa nacional®.

De igual modo, JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS firmam o seu pensamento na
ideia-chave de que “da circunstancia de o artigo 62° ndo estabelecer restri¢des explicitas
a propriedade privada ndo pode extrair-se que elas sejam vedadas”, de onde retiram as
seguintes ilagdes: (i) qualquer Constituicdo positiva tem de admitir que a lei declare outras
restrices a propriedade para além das que estdo previstas no texto constitucional; (ii) a
formula “nos termos da Constituigdo” atras referida ndo implica necessariamente que a
propriedade s6 seja garantida dentro dos limites e nos termos previstos e definidos noutros

lugares da CRP nem que seja reconhecida aprioristicamente como principio independente

8 Cfr. J. J. GoMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
Vol. 1, p. 800.

°® O TC tem salientado, repetidamente, desde 1984, que o direito de propriedade garantido pela CRP é
um direito de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantidas, beneficiando, desse modo, nos termos
do art. 17° da CRP, da forca juridica conferida pelo art. 18° e estando o respetivo regime sujeito a reserva
de lei parlamentar. Cfr. Ac. TC n° 187/2001, de 02.05.2001, Proc. 120/95, Rel. Paulo Mota Pinto, e
jurisprudéncia mais antiga do TC ai referida.

10 Cfr. G. CANOTILHO/V. MOREIRA — Constituigdo da..., p. 801.

14
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e autossuficiente; (iii) a propriedade privada é reconhecida e salvaguardada no ambito da

CRP de acordo com os principios, valores e critérios que a enformam?!.,

FERNANDO ALVES CORREIA ndo encontra, nesta formula constitucional, qualquer
incumbéncia expressa dirigida ao legislador para definir o conteido e os limites do direito
de propriedade privada, ao contrario do que sucede, por exemplo, na Lei Fundamental
alemad (art. 14°, n° 1, 22 frase), na Constituicdo espanhola (art. 33°, n° 2) e na Constituicdo
italiana (art. 42°)!2, No entanto, o autor reconhece que, conforme é afirmado por J. J.
GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, a auséncia de uma reserva explicita de lei
restritiva, ainda que cause, a luz da historia constitucional e do direito constitucional
comparado, alguma perplexidade, ndo impede que a lei possa prever restricdes mais ou
menos profundas ao direito de propriedade, quer por via de remissdes constitucionais
expressas (arts. 82°, 88° e 94° da CRP), quer por efeito da concretizacdo de limites ndo
expressamente estabelecidos ou autorizados (especialmente quando esteja em causa a

colisdo deste direito com outros direitos fundamentais)*2.

Neste sentido, a luz da CRP e a semelhanca do que sucede na Alemanha, Espanha
e Italia, competirad ao legislador ordinario definir o contetdo e os limites do direito de
propriedade privada (cfr. art. 165° n° 1, b. e j., da CRP). Como salienta FERNANDO ALVES
CORREIA, desta faculdade conferida ao legislador ordinario (de conformar o contetdo e
limites do direito de propriedade privada) resultam duas consequéncias: (i) em primeiro
lugar, a negacéo do carater absoluto do direito de propriedade privada, tal como tinha sido
gizado pelas constitui¢Oes liberais, e a consagracao da natureza relativa do seu conceito,
passando a estar dependente de uma pluralidade de leis ordinarias que fixam contedos
diversos e imp&em limites de ordem distinta aos diferentes tipos de propriedade privada;
(if) em segundo lugar, a recusa da concecdo do direito de propriedade privada como algo
fixo ou imutavel, ficando o seu contetdo a mercé do legislador, que pode amplia-lo ou
comprimi-lo em funcdo das concecBes politicas, econémicas e sociais de cada

momento**,

11 Cfr. J. MIRANDA/R. MEDEIROS — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo I, p. 628.
12 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA — Manual de Direito do Urbanismo, Vol. I, p. 807.

13 Cfr. G. CANOTILHO/V. MOREIRA — Constituigdo da..., pp. 802 e 803.

14 Cfr. F. ALVES CORREIA —Manual de..., Vol. I, p. 807.
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Um dos tracos carateristicos do direito de propriedade privada tal como se
encontra configurado na CRP é a sua func¢éo, vinculagdo ou obrigagéo social, configurada
como um limite inerente & sua estrutura'®. Como refere FERNANDO ALVES CORREIA, a
propriedade, enquanto direito constitucional, serve duas funcdes distintas e até opostas:
(i) por um lado, uma funcéo pessoal e privada, assegurando uma zona de liberdade para
o individuo na esfera da atividade econdmica, na qual Ihe é reconhecida uma consideravel
discricionariedade; (ii) por outro lado, uma funcéo social e politica, no &mbito da qual a

propriedade é ordenada ao bem comum da sociedade que a reconhece?® %'

A CRP néo faz uma referéncia expressa a funcédo social do direito de propriedade
como um limite que lhe é imanente, contrariamente ao que sucede na Lei Fundamental
alema (art. 14°, n° 2), na Constituicdo espanhola (art. 33°, n° 2) e na Constituicéo italiana
(art. 429)8. Ainda assim, esta limitacdo esta implicita em varias regras e principios

constitucionais: sdo exemplo disso o art. 61°, n° 1, onde se 1€ que a iniciativa econémica

15 Ao consagrar o direito de propriedade privada como um direito econdmico, o legislador
constitucional procurou afirmar a sua funcdo enquanto instituicdo, garantindo a existéncia da propriedade
privada na ordem econdmica e social e o livre acesso a ela por todos os cidaddos. Isto ndo significa que o
direito de propriedade privada esteja integralmente funcionalizado a satisfacdo de finalidades sociais e nao
represente um espago de liberdade pessoal, mas sim que esta liberdade serd sempre uma liberdade
enfraquecida, sujeita a restricdes e a limitac6es de uma intensidade superior ao normal em qualquer outro
direito individual. Cfr. C. MONTEIRO — A garantia constitucional..., p. 5.

Este enquadramento sistematico confirma assim a ideia de que néo existe, na CRP, uma ligacdo direta
entre o direito de propriedade e a tutela da autonomia privada e da liberdade e dignidade pessoais. Cfr. G.
CANOTILHO/V. MOREIRA — Constitui¢do da..., p. 800.

16 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I, p. 810.

7 Da funcéo social do direito de propriedade privada resulta uma questdo central e controversa do
Direito do Urbanismo, relativa ao contetdo urbanistico da propriedade do solo — o direito de propriedade
privada garantido constitucionalmente inclui, enquanto suas componentes essenciais, 0s “direitos” de
urbanizar, lotear ¢ de edificar (“ius aedificandi”), estando o exercicio destes “direitos” unicamente
dependente de uma autorizacdo permissiva da Administragdo Publica, ou, por outro lado, estes “direitos”
ndo estdo incluidos na garantia constitucional da propriedade privada, resultando antes de uma atribuicéo
juridico-publica decorrente do ordenamento urbanistico, em especial dos planos de ordenamento do
territorio? Sobre esta querela doutrinaria e sobre os argumentos que sustentam uma e outra tese, cfr. F.
ALVES CORREIA — Manual de..., VVol. I, pp. 830-855.

18 CLAUDIO MONTEIRO entende que, embora a CRP de 1976 ndo tenha consagrado de forma expressa
a funcdo social da propriedade privada (como o fizeram, por exemplo, a Constitui¢do italiana de 1947 e a
Constituicdo espanhola de 1978), a sua adesdo aos valores por ela expressos é inquestionavel. Na verdade,
a auséncia de uma previsdo expressa devera ser entendida no contexto “compromissério” em que foi
elaborado e aprovado o texto original da CRP de 1976, sendo certo que essa funcgdo social esta implicita,
desde logo, na insercdo sistematica do art. 62° no ambito dos direitos econémicos, sociais e culturais. Cfr.
C. MONTEIRO — O dominio da cidade: a propriedade a prova do direito do Urbanismo, p. 209.

FERNANDO ALVES CORREIA aponta no mesmo sentido, considerando que o facto de a CRP ndo aludir
expressamente no seu art. 62° a funcdo social da propriedade privada ndo significa, de modo algum, que a
mesma tenha rejeitado tal principio. O legislador tera considerado desnecessario referi-lo porque o mesmo
ja resulta implicitamente de varias normas constitucionais Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I,
p. 812.

16



A VENDA FORCADA NO DIREITO DO URBANISMO: ENQUADRAMENTO E PRESSUPOSTOS

privada deve ser exercida “tendo em conta o interesse geral”, e 0 art. 88°, que prevé que
0s meios de producdo que estejam ao abandono podem ser expropriados ou objeto de
arrendamento ou de concessdo de exploracdo compulsivos, no caso de o abandono ser

injustificado®®.

A funcéo social do direito de propriedade deriva da ideia de que o proprietario
deve dar uma utilizagdo socialmente justa ao objeto do seu direito, rejeitando-se que o
interesse individual prevaleca face ao interesse geral?® e sublinhando-se, deste modo, a
natureza social do homem enquanto ser ligado a sociedade na sua existéncia, na sua
evolugio, na sua seguranca, na sua forca de trabalho e na sua propriedade?’. A ideia de
que a discricionariedade do proprietario ndo pode ser total esta firmemente enraizada na
comunidade juridica, assim como a ideia de que os comportamentos manifestados ao
abrigo do direito de propriedade devem respeitar 0 escopo econdémico e social que
presidiu a sua constituicdo, de forma a obter uma maior utilidade privada na sua utilizacao
e fruicdo (funcdo pessoal da propriedade) e a satisfacdo de necessidades da coletividade

(funcdo social da propriedade)?2.

A funcdo social do direito de propriedade podera ainda ser definida como um
principio constitucional ordenador da propriedade privada, que vincula imediatamente o
legislador e o proprietéario: (i) o legislador tera que considera-lo necessariamente na
fixacdo do contetdo e dos limites do direito de propriedade, estabelecendo um regime
socialmente justo; (ii) o proprietario, por seu lado, independentemente da concretizacéo
acargo do legislador, esta conformado por obrigacdes juridicas diretas que se concretizam
em limitacGes de uso, de utilizacdo e de decisdo. Nesta senda, é ainda de realcar que esta
vinculacdo social da propriedade pode ser concretizada por meio de uma sentenca judicial

ou de um ato administrativo®.

Todavia, como destaca FERNANDO ALVES CORREIA, a sujeicdo do direito de

propriedade a uma fungdo social dificulta a determinacdo de uma fronteira entre as

19 Cfr. Idem, pp. 810 e 811.

20 Cfr. Idem, p. 813.

2L Cfr. Idem, p. 814.

22 Cfr. C. MONTEIRO — O dominio da cidade..., p. 205.
23 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I, p. 815.
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medidas legislativas e administrativas que se incluem no &mbito dessa funcéo social®* e
os atos do poder publico que afetam o nucleo essencial do direito de propriedade e que,
por isso, devem ser qualificados como expropriativos. Na opini&o do autor este problema
tem uma “assinalavel ressondncia prdtica”, no sentido em que as primeiras nao estao
constitucionalmente sujeitas a uma obrigacdo de indemnizacdo, enquanto 0s segundos
deverdo obrigatoriamente ser acompanhados do pagamento de uma justa indemnizacao,
nos termos do art. 62°, n° 2, da CRP%.

Nesta sequéncia, importard destacar um outro elemento essencial do direito de
propriedade privada: o direito de ndo ser privado da propriedade nem do seu uso. Este
direito ndo goza de protecao constitucional em termos absolutos, estando antes garantido
como um direito a ndo ser arbitrariamente privado da propriedade e de ser indemnizado

no caso de desapropriacdo?.

O n° 2 do art. 62°, ao consagrar a requisicao e a expropriacao, €, simultaneamente,
(i) uma norma de autorizagdo, no sentido em que confere & Administracdo o poder
expropriatorio, autorizando-a a proceder a privacdo da propriedade ou de outras situacdes

patrimoniais dos administrados; e (ii) uma norma de garantia, reconhecendo aos cidadaos

24 Exemplo destas medidas €, por exemplo, o pacote legislativo aprovado em julho de 2017 pela
Assembleia da Republica dedicado a reforma das florestas. Este pacote legislativo prevé um conjunto de
alteraces legislativas que procuram dar resposta aos problemas existentes em trés areas de intervencao: (i)
a titularidade da propriedade; (ii) a gestdo e o ordenamento florestal e (iii) a defesa da floresta nas vertentes
de prevencdo e de combate aos incéndios.

No &mbito desta reforma, a Assembleia da Republica aprovou o Projeto de Lei n® 465/X111/2.2, que
prevé, entre outras medidas, o arrendamento compulsivo dos terrenos florestais ao abandono (considerado
pelo CDS-PP como o mais grave ataque a propriedade privada desde a Reforma Agraria p6s-25 de abril de
1974). Antes da aprovacéo do Projeto de Lei, questionada sobre se esta medida colide ou ndo com o direito
de propriedade privada, CARLA AMADO GOMES afirmou que uma solucéo que permita a utilizacio de um
terreno deixado ao abandono pelo seu proprietario ndo s6 ndo viola o direito de propriedade privada como
contribui para a afirmacéo da teleologia que Ihe é subjacente. CARLA AMADO GOMES concluiu que ndo
basta & CRP garantir a existéncia do direito de propriedade numa dimensdo puramente liberal, antes Ihe
acrescentando uma vertente social (in casu, comprometida com vinculages jus ambientais que militam no
sentido de uma exploracdo ecologicamente equilibrada de um recurso escasso, o solo rdstico). JORGE
MIRANDA apontou no mesmo sentido, remetendo a sua resposta para o art. 88° da CRP, que prevé a
possibilidade de se arrendarem compulsivamente 0s meios de producdo ao abandono. Cfr. “Em Debate: a
floresta a quem a cuida?”, Boletim da Ordem dos Advogados 02, julho de 2017.

No dmbito desta reforma da legislacéo florestal, foi ainda alterado, por exemplo, o DL n° 96/2013, de
19 de julho, que estabelece o regime juridico aplicavel as agdes de arborizagdo e rearborizacéo, no sentido
de se limitarem as acOes de arborizagdo e rearborizacdo com eucaliptos com vista, essencialmente, a
prevencao dos incéndios e a sustentabilidade das florestas. Também aqui estd bem presente a vinculagao
do direito de propriedade a uma fungéo social, efetivada por via legislativa.

25 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I, p. 816.

% Cfr. G. CANOTILHO/ V. MOREIRA — Constitui¢do da..., p. 805.
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um sistema de garantias gizado pelos principios da legalidade, da utilidade publica e da
justa indemnizacdo?’. Também os principios constitucionais relativos a restrigdo de
direitos fundamentais (necessidade e proporcionalidade) deverdo estar bem presentes
nesta sede, no sentido em que o recurso a expropriacdo so devera ter lugar quando se
gorar uma aquisicdo por via negocial previamente explorada (exceto em casos de urgén-

cia).

Para além da expropriacdo por utilidade pablica em geral e da requisicao, previstas
naquele preceito, a CRP prevé outras figuras de desapropriacdo forcada por ato de
autoridade publica, designadamente a expropriacdo de solos urbanos para efeitos
urbanisticos (art. 65° n° 4) e a nacionalizacdo de empresas e meios de producao em geral
(art. 83°)%8, Fora estas, 0 nosso ordenamento juridico prevé ainda outras figuras juridicas
que, por serem também ablativas dos direitos patrimoniais privados, podem ser
consideradas figuras afins da expropriacdo por utilidade publica, designadamente o
resgate, a ocupacao temporaria, o confisco, a destruicdo de bens por utilidade publica e,

mais recentemente, a venda forcada.

Em suma, as ideias a reter sdo essencialmente as seguintes: (i) o direito de
propriedade privada tem um conteudo necessariamente econdmico; (ii) ndo é garantido
em termos absolutos, admitindo restri¢des e limites; (iii) serve uma fungéo social, que se
sobrepde a sua funcdo pessoal; (iv) existem, no nosso ordenamento juridico, diversas
figuras juridicas que admitem uma ablacdo da propriedade privada por motivos de
utilidade publica, em contrapartida do pagamento de uma justa indemnizacao (traduzida,
grosso modo, na transformacao do direito de propriedade no direito ao valor de mercado
do bem).

270 art. 62°, n® 2, ao referir que a expropriacdo e a requisicdo s6 podem ser efetuadas “com base na
lei” consagra a ideia de que as intervencgdes no &mbito de protecdo dos direitos, liberdades e garantias s6
podem ser estabelecidas por lei (principio da legalidade), como ja se referiu anteriormente. A expropriacao
(que merece, neste estudo, uma maior atencdo) carece sempre de uma base legal, que, no caso das
expropriacBes por utilidade publica, é a declaragdo de utilidade publica expropriativa (especifica o fim
concreto da expropriacdo, atesta o interesse publico da obra ou trabalho legitimador do sacrificio de bens
ou direitos patrimoniais dos particulares e individualiza os bens sujeitos a ela). O pagamento de uma justa
indemnizacdo (n° 2, in fine) decorre do principio geral de indemnizacéo pelos atos lesivos de direitos e
pelos danos causados a outrem, corolario do principio do Estado de direito democratico, e centra-se na ideia
de transformacéo do direito de propriedade no respetivo valor pecuniario. Cfr. Idem, pp. 807 e 808.

28 Cfr. Idem, p. 805.
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1.2.  Os principios gerais da politica de reabilitacdo urbana: em especial, o princi-
pio da responsabilizacdo dos proprietarios e titulares de outros direitos, 6nus e
encargos sobre os edificios e o principio da subsidiariedade da intervencdo publica.

Os principios juridicos de reabilitagdo urbana encontram-se elencados no art. 4°
do RJRU e tém uma funcdo muito relevante na interpretacdo e na aplicacdo das normas
constantes daquele diploma e no controlo judicial das decisdes tomadas neste dominio.
Com efeito, ao mesmo tempo que servem de guido a atuacdo das entidades publicas com
responsabilidades decisorias e executoras das operacGes de reabilitacdo urbana, os

referidos principios funcionam como padréo de controlo judicial dessas atuacdes?® *°.

Na verdade, os principios tém vindo adquirir um grande relevo na aplicacdo do
direito, tendo-se verificado um esbatimento da propenséao para os tribunais reconhecerem
a sua valia apenas no ambito da discricionariedade administrativa, “negando o seu
préstimo em face da atuacéo vinculada (por forca do principio da legalidade) 3. Esta
tendencial mudanca na nossa jurisprudéncia assume particular importancia no dominio
urbanistico, uma vez que, como apontam FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES e
CLAUDIA ALVES, “as circunstdncias de facto que enformam as atuagdes urbanisticas dos
privados tém contornos que, muitas vezes, ndo se circunscrevem ao quadro legal e
regulamentar previamente tracado, exigindo a mediacdo de principios juridicos
fundamentais para serem adequadamente resolvidas "*?. Daqui resulta o seguinte cenario:
(i) os principios juridicos (neste caso, os referidos no art. 4° do RJRU) assumem-se

sempre como auxiliares da criacdo, interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas, e ndo

29 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES e CLAUDIA ALVES — Regime Juridico da Reabilita-
¢do Urbana Comentado, p. 43.

%0 Sobre a forga normativa dos principios juridicos, cfr. ANTONIO CORTES — Para uma Metodologia
Juridica Integral, pp. 39 e ss.; — Jurisprudéncia dos Principios: ensaio sobre os fundamentos da decisdo
jurisdicional, em especial pp. 281 e ss.

Para além das fontes de direito em sentido técnico-juridico, é necessério considerar 0s principios
juridicos, que poderdo ser considerados fontes de direito em sentido ético-juridico e que ddo completude e
integridade as fontes normativas, jurisprudenciais e doutrinais, abrindo-as a novas possibilidades de sen-
tido. De facto, o jurista ndo manuseia apenas um quadro textual de fontes de direito, antes tem de integrar
esse quadro de fontes de direito (em sentido técnico-juridico) de acordo com exigéncias da razdo pratica
aplicadas ao dominio especifico do direito e tendo como horizonte o valor da justica que o direito visa
servir. Neste sentido, os textos legais ndo dispensam que, para além da normatividade que exprimem, se
tecam sobre eles consideracOes sustentadas em exigéncias da razdo pratica e consideracles de justica
validas no direito em geral ou num seu dominio especifico. Cfr. A. CORTES — Para uma Metodologia..., pp.
49-50.

3L Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 43.

32 |dem, p. 44.
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apenas guando estas normas conferem discricionariedade a Administracao; (ii) obstam a
aplicacdo de normas contrarias aos seus comandos; e (iii) aplicam-se diretamente ao caso

concreto quando ndo existem normas aplicaveis®,

O primeiro dos principios da politica de reabilitacdo urbana elencado pelo RIRU
no seu art. 4° é o principio da responsabilizacdo dos proprietarios e titulares de outros
direitos, 6nus e encargos sobre os edificios. De uma forma geral, como resulta da letra
da lei, as ideias subjacentes a este principio sdo as seguintes: (i) conferir & iniciativa
privada um papel preponderante na reabilitagéo do edificado (sempre que esteja em causa
a intervencdo no edificado, deve dar-se a maior margem possivel aos proprietarios ou a
outros titulares de direitos sobre os bens, de forma a que possam assumir um papel ativo
na definicdo e na execucdo das operacOes de reabilitacdo) e (ii) imputar aos proprietarios

0S custos inerentes a esta atividade3*.

Considerando que as operacOes de reabilitacdo urbana se concretizam na
realizacdo de operacGes urbanisticas reguladas no RJUE — obras de intervencdo no
edificado, que poderdo ser de conservacdo, de reconstrucao, de alteracdo, de ampliacédo
ou obra nova (quando se substitui um edificio obsoleto por outro mais adequado
funcionalmente) —, o financiamento privado podera ndo se circunscrever apenas a
reabilitacdo do edificado, abrangendo também uma parte dos custos com a renovagdo das
infraestruturas, através de uma repercussao daqueles custos na Taxa pela realizacao,
manutencdo e reforco de infraestruturas urbanisticas (TMU), nos termos dos arts. 116° e
117° do RJUE®.

No entanto, na maior parte das vezes, a reabilitacdo do edificado ndo implica
qualquer sobrecarga nas infraestruturas existentes que justifique a cobranca desta taxa
(serd o caso das obras de conservacao, excluidas inclusive de controlo preventivo, e das

obras de alteracdo ou de reconstrucdo). Por seu turno, e reforcando esta ideia, o art. 67°

33 Cfr. I1dem.

34 Cfr. SuzANA TAVARES DA SILVA — Reabilitacdo urbana: conceito e principios, p. 12: “Este principio
estabelece como orientagdo genérica a privatizacdo do financiamento das operagdes de reabilitacdo
urbana, o que significa que o calculo das respetivos custos deve ser repercutido sobre os proprietarios dos
imoveis e ndo sobre os contribuintes em geral, solu¢do que nao poderia ser diferente atendendo ao modelo

social e economico em que nos localizamos”.
3 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 45.
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do RJRU aponta no sentido de os regulamentos municipais incluirem um regime especial

de taxas de forma a incentivar a realizagdo deste tipo de intervengdes urbanisticas®.

Deste modo, em regra, o financiamento da renovacgéo das infraestruturas sera feito
por outras vias que ndo o financiamento privado, designadamente a concesséo de apoios
financeiros as entidades gestoras (art. 74°, n° 2, do RJRU), a contracdo de empréstimos
por parte das entidades gestoras (art. 76° do RJRU) e a constituicdo de fundos de
investimento imobiliérios (art. 77° do RJRU), ficando somente os encargos financeiros
relativos a reabilitagdo do edificado a cargo do proprietario®’.

A al. b) do art. 4° do RJRU consagra o principio da subsidiariedade da
intervencdo publica, segundo o qual “as agdes de reabilita¢ao urbana relativas a espacos
privados sdo diretamente promovidas por entidades publicas apenas na medida em que
o0s particulares, quer isoladamente quer em cooperagdo com aquelas, ndo as assegurem
ou nao possam assegura-las”. De acordo com este principio, os proprietarios e demais
titulares de direitos sobre imoéveis tém, no &mbito das operacdes de reabilitacdo urbana, o
direito a primeira palavra no que respeita aquelas operagdes. Ainda assim, por forma a
salvaguardar a eficacia das operacGes de reabilitacdo urbana e a ndo comprometer 0s
objetivos desta politica, entendeu-se construir um regime em que 0S proprietarios
intervenham preferencialmente, favorecendo-se uma intervencao publica subsidiaria, mas
ndo de forma absoluta: a operacdo de reabilitacdo urbana nas areas previamente
delimitadas tem de operar como uma “actividade de uma sé vontade” (publica e privada),
permitindo alcangar-se o resultado pretendido nos moldes idealizados e no tempo
desejado®®. Como sublinham FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LoPEs e CLAUDIA
ALVES, ainda que devam ser 0s proprietarios ou titulares de outros direitos a promover
em primeira linha as a¢6es de reabilitacdo urbana, estas acdes terdo sempre de respeitar
o0s instrumentos de programacdo que tenham sido aprovados para as respetivas areas de
reabilitacdo urbana, designadamente a estratégia de reabilitacdo urbana e o programa

estratégico de reabilitacio urbana®.

36 Cfr. Idem.

37 Cfr. Idem.

38 Cfr. S. TAVARES DA SILVA — Reabilitacdo urbana: conceito e..., p. 13.
39 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 46.
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No entanto, de acordo com o principio da proporcionalidade, as solu¢Ges mais
restritivas dos direitos fundamentais dos titulares dos imdveis (como sucede na venda
forcada) apenas podem ser acionadas se estiver esgotada a via da execucdo privada ou
conjunta®. A articulacéo deste principio da subsidiariedade da intervencéo publica com
o principio da proporcionalidade justifica, assim, a intervencédo publica supletiva quando
0s proprietérios e titulares de demais direitos ndo tenham, voluntariamente, executado as
acOes de reabilitacdo urbana que Ihes competem, através de institutos juridicos como a
realizacdo de obras coercivas, o arrendamento forcado, a expropriacdo e a venda

forcada®’.

Este tipo de solugbes ndo é novo nem anico. O RJUE, nos seus arts. 89° e
seguintes, e 0 DL n° 156/2006, de 8 de agosto*?, ja preveem a possibilidade de a camara
municipal, oficiosamente ou a requerimento do interessado (qualquer responsavel pela
obra ou que por ela possa ser afetado, como o inquilino ou o vizinho), intimar o
proprietario a realizacdo de obras coercivas necessarias a corre¢do de mas condicdes de
seguranca ou de salubridade ou a melhoria do arranjo estético do edificio. Quando o
proprietario as ndo realize, pode a cAmara municipal tomar a posse administrativa do
imovel e executar as referidas obras, recuperando o investimento através de processo de
execucdo fiscal ou através do recebimento de parte das rendas a que o senhorio tem
direito*®. Mais, se a degradacio do imdvel for de tal forma grave ao ponto de a construcio
ameacar ruir ou se representar um perigo para a saude publica ou para a seguranca das
pessoas — 0 prédio encontra-se num estado limite de conservacao, ndo servindo mais para
desempenhar as fungdes habitacionais para que foi edificado e que Ihe séo atribuidas —,
pode a camara municipal, oficiosamente ou a requerimento do interessado, ordenar a sua
demolicéo (art. 89°, n° 3, do RIUE)*.

Por outro lado, se as alteracfes ou demolicdes propostas ndo forem imputaveis a

acdo ou omissdo dos proprietarios, antes resultem dos instrumentos de planeamento e

40 Cfr. S. TAVARES DA SILVA — Reabilitagdo urbana: conceito e..., p. 13.

41 F, P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 46.

42 Aprova o regime juridico das obras em prédios arrendados, designadamente no que se refere a
dendncia ou suspensdo do contrato de arrendamento para demolicdo ou realizacéo de obras de remodelagao
ou restauro profundos, a realizacdo de obras coercivas pelos municipios e a edificagdo em prédio rustico
arrendado e ndo sujeito a regime especial.

4 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LoPES/C. ALVES — Regime Juridico..., pp. 46 e 47.

4 Cfr., por exemplo, 0 Ac. TCAS, de 06.02.2014, Proc. 07133/11, Rel. Ana Celeste Carvalho.
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programacdo definidos para a area de reabilitacdo urbana em causa, assumira relevo a
perequacéo, ainda que o legislador admita a dificuldade da sua inscrigdo na maioria dos
casos de reabilitacdo urbana (os ganhos de edificabilidade raramente compensam as
perdas registadas, de forma a que o0 recurso a perequacdo possa tornar-se atrativo), e, em
ultima linha, a indemnizacéo pelo encargo especial e anormal de reabilitacdo que impende

sobre o particular®.

Associados a estes dois principios, 0 RJRU prevé ainda expressamente, no seu art.
5°, 0 dever do Estado de promocdo da reabilitacdo urbana (“Incumbe ao Estado, as
Regioes Autonomas e as autarquias locais assegurar (...) a promog¢do das medidas
necessarias a reabilitagcdo de dreas urbanas que dela carecam ™) €, N0 seu art. 6°, o dever
dos proprietarios de reabilitacdo de edificios (“Os proprietdarios de edificios ou fracdes
tém o dever de assegurar a sua reabilitacdo, nomeadamente realizando todas as obras
necessarias a manutencao ou reposicao da sua seguranca, salubridade e arranjo estético
(...)”). O cenario que, a partir daqui, 0 RJRU pretende tracar é essencialmente seguinte:
(i) aassuncdo da responsabilidade de reabilitacdo pelos privados, procurando-se que haja
uma intervencdo supletiva das entidades publicas quando os proprietéarios, enquanto
obrigados iniciais, ndo queiram ou ndo possam assumir essa responsabilidade; (ii) a
reabilitacdo urbana como um poder-dever do Estado e como uma tarefa juridico-publica
gue ndo tem que ser assegurada por via de a¢do ou de execucdo direta pelas entidades
publicas, mas que € promovida por elas (pretende-se que seja uma atuacdo de
programacao, de incentivo e de colaboracdo com os particulares, definidora de estratégias
e programas de intervencdo, de apoio a iniciativa privada e respetivo controlo); e (iii) a

complementaridade e compatibilizacdo entre a acdo publica e a acdo privada.

Em suma, em consonancia com os arts. 89° e seguintes do RJUE e com o
entendimento de que a propriedade privada tem uma funcdo social, é imputado aos
proprietarios o dever legal de assegurarem e custearem, num primeiro momento, a
conservacdo dos imdveis de que sdo proprietarios e, num segundo momento, a sua

reabilitacdo. Gorada esta via, as entidades publicas (Estado, RegiGes Autonomas e

4 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 59. Sobre os mecanismos de
perequacdo adequados a realidade da reabilitacdo urbana, vide o exemplo dado pelas autoras relativo ao
Plano de Pormenor de Salvaguarda do Nucleo Pombalino de Vila Real de Santo Ant6nio (Aviso n°
29326/2008, de 11 de dezembro, Diario da Republica, 22 Série, n°® 239), pp. 59 e 60.

24



A VENDA FORCADA NO DIREITO DO URBANISMO: ENQUADRAMENTO E PRESSUPOSTOS

autarquias locais) avancardo com a ado¢do de medidas de cariz autoritario e impositivo,

como a posse administrativa, a expropria¢do ou a venda forgada.
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2. A venda forgada
2.1.  Enquadramento historico

Num primeiro instante, é plausivel que olhemos para a venda for¢cada como uma
inovacdo do nosso ordenamento juridico para fazer face as exigéncias de uma nova
realidade urbanistica e as necessidades dai advenientes. Contudo, trata-se de um instituto
“com raizes remotas, mas esquecidas, no nosso ordenamento juridico”*®. CLAUDIO
MONTEIRO, na sua obra “Escrever Direito por Linhas Rectas — legislagdo e planeamento
urbanistico na Baixa de Lisboa”, deixa-nos algumas pistas valiosas acerca das origens
deste instituto no Direito portugués, designadamente na abertura e no alargamento das

ruas da cidade de Lisboa no Antigo Regime.

Em primeiro lugar, é importante reter que “o direito antigo portugués ndo
configurava a expropriagdo como um instituto juridico autobnomo, nem previa qualquer
outro ato juridico-publico capaz de, por si sO, obter o efeito extintivo da propriedade
privada e a consequente transferéncia do bem para a esfera publica”'. Em regra, a
aquisicdo de terrenos com vista a realizacdo de obras publicas era feita por via de um
contrato de compra e venda e sempre tendo presente o principio geral, expresso nas
Ordenacdes Filipinas, de que ninguém deveria ser obrigado a vender, contra a sua
vontade, os bens de que era proprietario (repare-se que ndo estava prevista qualquer
excecdo expressa fundada no interesse publico). No entanto, a falta de meios financeiros
para a realizacdo de obras e a falta de um enquadramento legal especifico para a aquisicao
de terrenos impunham que, muitas vezes, o0 interesse publico justificasse o recurso a
aquisicdo forcada de terrenos e habitacGes (geralmente com vista a sua demolicdo). Foi o
que sucedeu na abertura e no alargamento de muitas ruas da cidade de Lisboa durante

este periodo?®,

Na verdade, a aquisi¢cdo forcada de terrenos e habitacbes para a abertura e
alargamento de ruas implicava sempre que fosse proferido um ato de autoridade régia,
extraordinario, capaz de derrogar o principio geral de que ninguém poderia ser obrigado

4 F, P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 255.
47 CLAUDIO MONTEIRO — Escrever Direito por Linhas Rectas: legislacédo e planeamento urbanistico na
Baixa de Lisboa, pp. 44 e 45.
48 Cfr. Idem, p. 45.
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avender os bens de que era proprietario contra a sua vontade. CLAUDIO MONTEIRO aponta
a abertura da Rua Nova do Almada, em Lisboa, em 1665, como o caso paradigmatico da
expropriagdo de terrenos para fins urbanisticos: por um lado, teve uma importancia
enorme na estruturacdo viaria da cidade e, por outro, passou a ser vista como referéncia
para situacdes futuras em que se impunha, motivada pela prossecucdo do interesse
publico, a aquisicao forgada de terrenos ou habita¢fes. D. Afonso VI proferiu, a pedido
do Senado da Cémara, um decreto a autorizar a compra de casas que teriam de ser
demolidas para que fosse possivel a abertura definitiva da rua mesmo quando os
respetivos proprietarios se opusessem a venda, impondo-lhes a obrigacdo de vender
contra o pagamento do seu justo precgo, definindo as regras de avaliagcdo e estabelecendo
uma tramitacdo processual prépria para a expropriacdo (ou, se preferirmos, venda

forcada), a qual viria a ser aperfeicoada e desenvolvida em aplicacdes futuras*.

Mais tarde, com o alargamento das Ruas dos Ourives da Prata e dos Ourives do
Ouro, em 1676 e 1687, passou a contemplar-se também a complexidade da estrutura da
propriedade na definicdo das regras de indemnizagéo, salvaguardando-se a posicao
juridica e a utilidade econdmica dos titulares de vinculos sobre os imdveis expropriados
e antecipando-se ja algumas das solugdes que viriam a ser consagradas na legislacédo
urbanistica pombalina para proteger os interesses de terceiros, designadamente no Alvara
de 12 de maio de 1758, que estabeleceu os direitos publicos e privados da reedificacdo de
Lisboa ap6s o terramoto de 1755. Ainda assim, uma analise historica detalhada destes
decretos e alvaras permite concluir que nem sempre 0 bem comum ou o interesse publico
foram os Unicos pardmetros a atender, confundindo-se muitas vezes o interesse publico
geral e os interesses privados dos cidaddos e respetivas corporacdes, incluindo os
interesses patrimoniais dos proprios corpos administrativos. Por exemplo, no caso da Rua
dos Ourives da Prata, o Rei autorizou o Senado da Camara ndo sé a comprar as casas
necessarias para proceder ao alargamento da rua, mas também outras tantas que
permitissem a construcao de casas novas destinadas a serem arrendadas e a amortizarem,

com essas receitas, os custos das obras e das expropriacoes®.

N&o s6 na abertura e no alargamento de ruas assistimos a venda forcada de

terrenos e habitacOes por razdes de interesse publico. De facto, também na construgéo de

49 Cfr. Idem.
50 Cfr. Idem, pp. 46 e 47.
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grandes obras publicas foi utilizado este procedimento, nomeadamente na construcéo do
Aqueduto das Aguas Livres, em Lisboa, onde, mais uma vez, o interesse publico da
cidade se sobrep0s aos interesses dos proprietarios. O Alvaréa de 12 de maio de 1731, que
ordenou o inicio da obra, reconheceu aquele interesse publico com forga obrigatoria geral,
derrogando todos os privilégios que constituissem um impedimento a realizacéo da obra,
independentemente da condicdo social de quem os detinha, e estabelecendo um conjunto
de regras sobre a forma como se devia proceder a compra de fontes e terrenos em moldes

semelhantes ao que fora utilizado na abertura e alargamento das ruas da cidade®.,

No que respeita a expropriacdo por utilidade propriamente dita, as nossas
Ordenacdes ndo Ihe fazem qualquer mencdo, podendo mesmo afirmar-se que até ao
século X1X — apesar de ser possivel encontrar casos pontuais de desapossamento for¢ado
da propriedade privada por motivos de ordem e utilidade publica mediante o pagamento
de indemnizacdo, como os que ficaram enumerados — ndo existe em Portugal o instituto
da expropriacdo nem qualquer teoria ou tratamento juridico sobre o seu conceito. A figura
da expropriacdo por necessidade publica e urgente s6 foi consagrada no nosso
ordenamento juridico nas Constitui¢fes de 1822 e de 1838, aproveitando-se o que ja tinha
sido legislado em Franca sobre esta matéria®?. No entanto, s6 com a Lei de 23 de julho de
1850 é que o instituto da expropriacdo por utilidade publica é objeto de um tratamento
pormenorizado, sendo este diploma “reconhecido como de grande valor e notdvel mérito
para a época em que foi elaborado e a sua qualidade justificou que tenha permanecido
como a trave-mestra e ponto obrigatério de referéncia de todo o direito legislado

posteriormente sobre expropriagoes .

5L Cfr. Idem, pp. 50 e 51.

52 Cfr. ANTONIO PAIS DE SOUSA/MANUEL FERNANDES DA SILVA — Da justa indemnizagdo nas
expropriac@es por utilidade publica, pp. 23-25.

A Declaracéo dos Direitos do Homem de 1789 e a Constitui¢do Francesa de 1791 consagraram pela
primeira vez os principios basicos em que se firma o instituto da expropriacdo por utilidade publica,
designadamente a inviolabilidade do direito de propriedade exceto em casos excecionais de necessidade
publica, subordinados ao pagamento prévio de uma indemnizagdo. De facto, com o Constitucionalismo
surge a necessidade do tratamento juridico da expropriacdo, pondo-se em confronto o principio da
propriedade privada, consagrado na lei civil como direito absolutamente intangivel, e as necessidades
praticas da Administracdo, impondo-se o sacrificio do interesse individual aos interesses gerais da
comunidade. Esta nova filosofia passou a definir a atividade dos Estados modernos. Cfr. Idem, pp. 21 e 22.

53 Cfr. Idem, p. 27.
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2.2. Enquadramento legislativo: LB, RJIGT e RJIRU

Concluido este breve percurso pelas raizes da venda forcada no nosso
ordenamento, importa agora analisar os contornos legislativos da figura tal como

atualmente consagrada entre nos.

A venda forcada encontra-se prevista e regulada no art. 35° da LB e, em termos
idénticos, no art. 160° do RJIGT>*, encontrando regulamentacdo especifica nos arts. 62°
e 63° do RJRU. Conforme ja se referiu, o primeiro diploma a prever esta figura foi o
RJRU, em 2009, seguido da LB, em 2014, e do RJIGT, em 2015.

O art. 35° da LB aponta, desde logo, os tracos gerais da venda for¢ada. Nos termos
do seu n® 1, “os proprietirios que ndo cumpram 0s 6nus e deveres decorrentes de
operacdo de regeneracdo prevista em plano territorial de ambito intermunicipal ou
municipal ou operacdo de reabilitacdo urbana podem ser sujeitos a venda forcada, nos
termos da lei, em alternativa a expropriacdo, por motivo de utilidade publica”,
acrescentando o n® 2 que “os edificios em estado de ruina ou sem condigoes de
habitabilidade, bem como as parcelas de terreno resultantes da sua demolicdo, podem
ser sujeitos a venda for¢ada, nos termos da lei”. Para além deste enquadramento, o art.
35° diz-nos ainda que (i) os adquirentes dos imoveis objeto de venda forcada estdo
vinculados aos mesmos 6nus e deveres que 0s primitivos proprietarios, no prazo e de
acordo com a programacao estipulados no ato de venda forcada, e, se ndo cumprirem
essas obrigacBes, poderdo ser sujeitos a expropriagdo ou poderd retomar-se o
procedimento de venda forcada (n° 3 e 4); (ii) a venda forcada s6 podera ocorrer quando
outros meios menos lesivos ndo sejam suficientes para assegurar a prossecucdo do
interesse publico em causa (n° 5); (iii) na falta de acordo do proprietario quanto ao valor
do bem no a&mbito do procedimento de venda forcada, é-lhe assegurado o valor de justa

indemnizacdo (n° 6).

5% Com a aprovagéo do novo RIJIGT, o legislador alargou o rol dos instrumentos execucéo dos planos
municipais, tendo por referéncia a LB e os instrumentos que dela constam como instrumentos de politica
de solos. Introduziu, assim, alguma regulamentacéo sobre a forma como os bens do dominio piblico podem
ser utilizados para a prossecucdao de politicas publicas de solo, bem como a reserva de solo para finalidades
publicas, o direito de preferéncia, a demolicdo de edificios, a concessao de utilizagdo e exploracdo do
dominio publico, a expropriacdo por utilidade pulblica, a venda forcada, o arrendamento forgado, a
estruturacdo da propriedade e o reparcelamento do solo urbano.
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O art. 160° do RJIGT faz uma previsdo da venda forcada em termos idénticos a
que é feita na LB. Nos termos do seu n° 1, estdo sujeitos a venda forcada, em alternativa
a expropriagdo, “os bens imoveis necessarios as operacOes de regeneracdo ou de
reabilitacdo urbana, quando os respetivos proprietarios ndo cumpram os 6nus e deveres
decorrentes de plano territorial” (a.) € “os edificios em ruina ou sem condigoes de
habitabilidade, bem como das parcelas de terrenos resultantes da sua demoli¢céo, nas
situacBes previstas no regime juridico da reabilitacdo urbana” (b.). O n° 2 remete
diretamente, relativamente ao procedimento a seguir, para os arts. 62° e 63° do RJRU e

0s n% 3 e 4 praticamente reproduzem os n° 3 e 4 do art. 35° da LB.

Os arts. 62° e 63° do RJIGT e o regime juridico ai estabelecido serdo analisados

em pormenor no titulo seguinte.

Por fim, considerando que o RJRU prevé para a venda forcada uma tramitacao
semelhante a que esta prevista para as expropriac@es por utilidade publica, seguindo de
perto o CE, e remetendo o n° 10 do art. 62° do RJRU, a propdsito da venda em hasta
publica, para 0 RIPIP®®, também estes dois diplomas sdo de notar para um completo

enguadramento legislativo

2.3. Enquadramento conceptual: uma opcéo politica concretizada num regime
juridico
2.3.1. A politica de reabilita¢do urbana

Estabelecidos que ficaram os tragos gerais e 0s principais contornos legislativos
da venda forcada, importa agora analisar detalhadamente o seu conceito e regime juridico.

Comecamos esta analise com uma contextualizacdo da venda forcada a luz da politica de

reabilitagdo urbana.

5 O RJPIP estabelece (i) as disposicdes gerais e comuns sobre a gestdo dos bens imoéveis dos dominios
publicos do Estado, das Regides Auténomas e das autarquias locais; (ii) o regime juridico da gestdo dos
bens imdveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos; e (iii) os deveres de coordenagéo de
gestdo patrimonial e de informacao sobre bens imdveis dos sectores publicos administrativo e empresarial,
designadamente para efeitos de inventario (art. 1°).
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O urbanismo, enquanto conjunto articulado de objetivos e de meios de natureza
publica, com vista a ocupacéo, uso e transformagao racional do solo®®, ¢ uma politica e

simultaneamente o resultado de uma opcéo politica.

As leis urbanisticas tém subjacentes vérias ideias e objetivos de natureza politica.
Os planos municipais de ordenamento do territorio, por exemplo, traduzem objetivos
politicos definidos anteriormente pelo municipio, dando forma as aspiracdes e aos desejos
da comunidade. Saber se o crescimento da cidade deve ser incrementado ou limitado, se
0 municipio deve criar mais espacos verdes ou se deve apostar na reabilitacdo das areas
mais degradadas sdo opc¢Oes de carater primariamente politico, decididas preferencial-

mente em momento anterior ao da redagdo do plano e nele corporizadas®’.

O mesmo sucede ao nivel dos programas de ordenamento do territorio e das
grandes politicas puablicas de urbanismo. Embora o nosso ordenamento juridico-
constitucional rejeite, no dominio dos solos urbanos, a ideologia liberal, que ndo tem
reservas quanto as virtualidades da propriedade privada dos solos urbanos e quanto aos
beneficios do livre funcionamento do mercado e que defende, por consequéncia, a
abstencdo de intervencdo da Administracdo Publica na correcdo de disfuncdes sociais que
surjam no processo urbanizador e no aproveitamento do territdrio, e a ideologia socialista,
que prevé a nacionalizacdo e a municipalizagdo do solo urbano e a abolicdo da
propriedade privada®, o nosso Direito do Urbanismo adapta-se e é permeavel as
diferentes opcBes politico-partidarias e as diferentes conjunturas politicas, econdémicas e
sociais. Neste contexto, macro-urbanistico, ¢ definida num primeiro momento uma
politica, uma orientacdo geral €, num segundo momento, procede-se a sua delimitacéo e
concretizacdo atraves de alteracBes legislativas ou através da aprovacdo de novos

diplomas, de novos institutos juridicos, de novas figuras.

Em consonancia com as politicas de renovacdo e reabilitacdo urbana definidas
pelas Unido Europeia, Portugal aprovou em 2004 o seu primeiro diploma sobre
reabilitacdo urbana (DL n° 104/2004, de 7 de maio), nele consagrando um “regime
juridico excecional de reabilitacéo de zonas historicas e de areas criticas de recuperagéo

e reconversdo urbanistica” e definindo o regime juridico das Sociedades de Reabilitacéo

%6 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I, p. 62.
57 Cfr. Idem, p. 63.
58 Cfr. Idem, pp. 797 e 798.
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Urbana (SRU). Este diploma previa um conceito estrito de reabilitacdo urbana, firmado
na recuperacao do edificado, e tinha como objetivo a regulagéo de um modelo de gestéo
das intervencdes de reabilitagdo urbana concentrado na constituicdo, funcionamento,
atribuicbes e poderes das SRU. Este diploma viria a ser substituido pelo RIRU, que
procedeu ao enquadramento normativo da reabilitacdo urbana ao nivel programatico,
procedimental e de execucdo e estabeleceu um conceito amplo de reabilitagéo urbana ao
conferir  “especial relevo ndao apenas a vertente imobiliaria ou patrimonial da
reabilitacdo, mas também a integracdo e coordenacéo da intervencdo, salientando-se a
necessidade de atingir solucdes coerentes entre os aspetos funcionais, econémicos,

sociais, culturais e ambientais das dreas a reabilitar”™°.

O RJRU definiu com clareza, no seu art. 3°, 0s objetivos da nova politica de
reabilitacdo urbana, designadamente (i) assegurar a reabilitacdo dos edificios que se
encontram degradados ou funcionalmente inadequados; (ii) reabilitar tecidos urbanos
degradados ou em degradacdo; (iii) melhorar as condi¢des de funcionalidade do parque
imobiliario urbano e dos espagos ndo edificados; (iv) modernizar as infraestruturas
urbanas; (v) promover a sustentabilidade ambiental, cultural, social e econémica dos
espacos urbanos; (vi) qualificar e integrar as areas urbanas especialmente vulneraveis,
promovendo a inclusdo social e a coesdo territorial; (vii) assegurar a igualdade de
oportunidades dos cidaddos no acesso as infraestruturas, equipamentos, servicos e

funcdes urbanas, entre outros®,

A reabilitacdo urbana tem vindo a assumir um particular relevo no ambito das
politicas urbanisticas, no sentido em que abraca uma nova logica de ocupacao do territorio
e um novo paradigma de urbanismo: em vez de um urbanismo de expansao, que visa o
alargamento exponencial dos perimetros urbanos e a consequente expansao irracional das
infraestruturas no territério, temos hoje um urbanismo de contencdo dos perimetros,
através do qual as necessidades urbanisticas sao satisfeitas a partir de dois pressupostos:
(i) a mobilizacdo dos solos expectantes dentro dos perimetros urbanos, nos quais devem
ser concretizados projetos que os considerem de forma global e integrada, fomentando-

se um urbanismo de colmatacéao; e (ii) a utilizacdo do edificado existente através da sua

9 FERNANDO ALVES CORREIA — A Evolucdo do direito do urbanismo em Portugal entre 2006 e 2011,
p. 11.
60 Cfr. I1dem.
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reabilitacdo e da requalificacdo dos espacos publicos circundantes, incentivando-se um

urbanismo de reabilitagao®! °2,

Esta nova tendéncia do urbanismo, baseada num ideal contrario ao modelo de
desenvolvimento urbanistico existente até a data, procura, por um lado, inverter os custos
territoriais, financeiros, ambientais e sociais associados a expansao urbana das cidades e,
por outro, consolidar e ocupar o edificado degradado através da sua reabilitacdo. Para
garantir a eficacia deste novo modelo, o legislador apoiou a concretizacdo das operagdes
de reabilitacdo urbana em trés pressupostos essenciais: (i) a programacdo publica das
intervencdes a efetuar, de acordo com a ordem de prioridades definida pela Administracao
em detrimento dos timings e oportunidade dos proprietarios®; (ii) a delimitagio de areas
circunscritas de intervencdo integrada (areas de reabilitacdo urbana e unidades de
intervencdo ou de execucgéo), no sentido em que o limite da propriedade de cada um nao
corresponde a uma unidade territorial ou edificatoria apropriada para a concretizacao de
intervencdes urbanisticas racionais e integradas, e (iii) a promocao de parcerias entre
privados e destes com a Administragdo e com terceiros na concretizacdo das referidas
operagBes e, de um modo geral, na concretizagio dos proprios planos®. Em suma, o

modelo de ocupacdo territorial que se ambiciona é sustentado pelos pilares da

61 FERNANDA PAULA OLIVEIRA — Novas Tendéncias do Direito do Urbanismo: de um urbanismo de
expansao e de segregacdo a um urbanismo de contenc¢do, de reabilitacdo urbana e de coesao, p. 71.

62 A origem dos problemas a que o novo paradigma urbanistico procura dar resposta esta,
essencialmente, na expansdo irracional das infraestruturas urbanisticas pelo territério, consequéncia de uma
gestdo urbanistica assente essencialmente em planos diretores municipais desprovidos de orientacdes
executorias (momento e termos da execucdo) e de avaliages dos meios financeiros para a concretizagao
das opcOes neles previstas. Este tipo planeamento potenciou o surgimento casuistico, ao sabor das
iniciativas dos promotores, de operac@es urbanisticas concretizadas nos limites da propriedade de cada um
e de licenciamentos dispersos e desgarrados uns dos outros (ainda que conformes com os planos diretores
municipais em vigor). Os planos limitaram-se a admitir a ocupacdo urbanistica ao passo que 0s municipios
adotavam uma atitude passiva, aguardando que os privados, de acordo com a sua prépria ordem de
prioridades, lhes apresentassem as suas concretas pretensdes, geralmente circunscritas aos limites da
propriedade de cada um (em regra fracionada e sem dimensdes que permitam projetos potencializadores de
um desenvolvimento urbano integrado), e limitando-se a licencié-las desde que ndo contrariassem 0s
planos. Em suma, a gestdo urbanistica ocorreu ao sabor da programacdo definida pelos privados e
correspondeu ao licenciamento casuistico e fragmentado de operagdes urbanisticas cujo Unico requisito era
a ndo violagdo dos planos em vigor. Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA — Programacdo e Execucdo das
Operacdes de Reabilitagdo Urbana: Perspetiva Juridica, pp. 120 e 121.

83 A programagéo publica destas intervengdes deve ser assegurada, em particular, pelos municipios e
ndo passa apenas por estes definirem os timings e 0s termos das intervengdes, antes identificando também
0 que importa concretizar de imediato, por ter prioridade absoluta, e aquilo que ndo interessa que ocorra de
imediato ou que interessa que ocorra apenas em determinadas circunstancias. Cfr. Idem, p. 121.

64 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Novas Tendéncias..., pp. 71 e 72.
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programacdo publica, da promocédo/condicionamento das operacGes urbanisticas a

solugdes de conjunto e da promog&o de parcerias entre privados e Administrago®.

As operacOes de reabilitacdo urbana configuram a base deste regime legal e
correspondem a um conjunto articulado de operagdes urbanisticas integradas
(intervencdes diretas no territorio ou no edificado) a concretizar numa concreta area que,
pelas suas carateristicas, surge configurada como area de reabilitacdo urbana. Tratando-
se de verdadeiras operacOes urbanisticas, importa destacar o seguinte: (i) as operacdes de
reabilitacdo urbana regem-se, também, pelo RJUE e integram uma nocdo genérica de
gestdo urbanistica; (ii) ndo existindo gestdo urbanistica a margem dos planos, as
operacdes de reabilitacdo urbana devem ser devidamente integradas nos instrumentos
gestdo territorial em vigor, cuja escala (diferente consoante estejamos a falar de um plano
diretor municipal, de um plano urbanizac¢do ou de um plano de pormenor) fara depender
o nivel de conformidade dos projetos de reabilitacdo urbana; (iii) pode tornar-se
necessario, a0 mesmo tempo que se aprova uma operacao de reabilitacdo urbana, proceder
a alteracdo ou a revisao de um instrumento de planeamento territorial, em particular se as
disposigdes destes instrumentos ndo forem as mais adequadas para enquadrar e disciplinar
as operacdes de reabilitagdo urbana ambicionadas®®; (iv) as especificidades da operacéo
de reabilitacdo urbana a realizar e o contetdo dos instrumentos de planeamento territorial
em vigor implicardo, em alguns casos, a necessidade de elaborar um plano de pormenor

de reabilitacdo urbana®’ 2,

Desta integracéo das operac6es de reabilitagdo urbana num conceito alargado de
gestdo urbanistica resulta ainda a ideia de que estas operacGes deverdo também ser
assumidas como uma forma de cumprir a programacao prevista nos instrumentos de
planeamento territorial em vigor, especialmente no plano diretor municipal, devendo ser

enquadradas nas opcOes de desenvolvimento urbano no municipio e integradas e

8 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Programacdo e Execucdo das..., p. 121.

8 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 94.

67 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Novas Tendéncias..., p. 73.

88 Esta necessidade foi expressamente reconhecida nas alteragdes introduzidas ao RIRU pela Lei n°
32/2012, de 14 de agosto, concretamente no atual art. 16°, nos termos do qual “as operagdes de reabilitagdo
urbana sdo aprovadas através de instrumento préprio ou de plano de pormenor de reabilitagdo urbana

().
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articuladas com as demais politicas urbanas municipais (politicas de habitacéo,

ambientais, de protecdo do patrimonio cultural, etc.)®°.

A integracdo das operacdes de reabilitacdo urbana na gestdo urbanistica normal
confirma que o RJRU, na versdo que lhe foi dada pelo DL n° 307/2009, de 23 de outubro,
ndo é mais um regime excecional, como acontecia com a versao anterior, mas sim um
regime geral de intervencéo no territorio que deve ser articulado com os restantes regimes

de planeamento e gestdo urbanistica em vigor.

No que respeita aos instrumentos de execucdo das operacdes de reabilitacéo
urbana, é possivel distingui-los consoante esteja em causa a realizacdo de operagdes
urbanisticas sujeitas ao RJUE (como se referiu, as operacdes de reabilitagdo urbana,
simples ou sistematicas’, traduzem-se numa multiplicidade de operagGes urbanisticas
que ficam sujeitas a este regime juridico) ou a mobilizacao de instrumentos de politica de
solos. Assim, com base neste critério, temos, por um lado, uma execugdo com base nos
instrumentos execu¢do do RJUE e, por outro, uma execucdo por intermédio de

instrumentos de politica urbanistica’?.

Os instrumentos de execuc¢do previstos no RJUE sdo os procedimentos de controlo
preventivo de operacgdes urbanisticas (licenciamentos, admissao de comunicacdes prévias
e autorizacOes de utilizacdo), os procedimentos de controlo sucessivo das operagoes
(inspecdes e vistorias de fiscalizagéo), as medidas de tutela da legalidade e a cobranca de
taxas urbanisticas — previstos nos arts. 44° e seguintes do RJRU. O regime aplicavel as

operacdes de reabilitacdo urbana é o previsto no RJUE para as opera¢fes urbanisticas,

8 F. P. OLIVEIRA — Novas Tendéncias..., p. 74.

0 Cfr. Idem, pp. 71 e 75.

I As operagdes de reabilitagdo urbana poderdo incidir sobre o edificado existente sob a forma de
intervengdes integradas dirigidas primacialmente a reabilitacdo de edificios, correspondendo a operagdes
de reabilitacdo urbana simples, ou, por outro lado, poderdo incluir também obras de remodelacédo, bene-
ficiacdo ou reabilitacdo dos sistemas de infraestruturas urbanas, de equipamentos e de espacos verdes de
utilizag8o coletivas existentes que se mostrem insuficientes ou degradados, ou na sua cria¢do quando ndo
existam, com vista a revitalizagdo do tecido urbano. Estas segundas, que podem ndo estar associadas a
reabilitacdo do edificado existente na zona, designam-se por operacdes de reabilitacdo urbana sistematicas
e estdo sempre associadas a um programa de investimento publico. Encontram-se ambas previstas e
definidas no art. 8° do RJIRU. Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LoPES/C. ALVES — Regime Juridico..., pp. 67 e 68.

72 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Novas Tendéncias..., p. 96.
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sem prejuizo das especificidades resultantes dos objetivos de reabilitacdo urbana que se

pretendem alcancar’.

Relativamente aos instrumentos de politica urbanistica, 0 RJRU enumera a
imposicdo da obrigacdo de reabilitar e de obras coercivas, a empreitada Unica, a
demolicéo de edificios, o direito de preferéncia, o arrendamento forcado, a constituicdo
de serviddes, a expropriacdo, a venda forcada e a reestruturacdo de propriedade (os quatro
ultimos sé podem ser mobilizados quando estejam em causa operagdes de reabilitagdo
urbana sistematica)’*. Encontram-se previstos e regulados nos arts. 54° e seguintes do
RJRU.

2.3.2. O regime juridico da venda forgada — enquadramento

Depois desta trajetoria pela politica de reabilitacdo urbana, que nos permitiu
avancar na analise da venda forcada, densifiguemos ainda mais este estudo

esquadrinhando o respetivo regime juridico.

A venda forcada é um instituto juridico inovador no quadro dos instrumentos de
politica urbanistica, designadamente no que respeita a intervencdo da Administracdo
Plblica”™ quando os proprietarios ndo cumpram os seus deveres urbanisticos, s6 podendo
ser aplicado quando outros meios menos lesivos nao sejam suficientes para assegurar a

prossecucdo das finalidades de interesse publico em causa.

Trata-se de uma forma de privacdo da propriedade privada, com efeitos similares

aos da expropriacdo, mas alternativa a ela’: o particular é desapropriado do seu bem,

73 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Programacdo e Execucdo das..., p. 148.

4 Para além destes instrumentos, 0 RJIRU prevé ainda a possibilidade de determinagdo do nivel de
conservacao dos prédios urbanos (art. 65°), a identificacdo de prédios ou fracBes devolutos (art. 66°), o
estabelecimento de taxas e compensagdes pelo municipio (art. 67°) e a constituicdo de fundos de
compensacdo sempre que sejam adotados mecanismos de perequacdo compensatoria no ambito das
operacOes de reabilitacdo urbana (art. 68°).

5 Sem prejuizo das competéncias e atribuicGes especificas das entidades publicas responsaveis pelo
procedimento de venda forgada, referimo-nos aqui, de forma geral, ao conjunto de pessoas coletivas
publicas, integradas por servicos publicos que, numa comunidade politicamente organizada, desempenham
tarefas de administracdo publica tendentes a satisfacdo, regular e continua, das necessidades publicas de
seguranca e bem-estar, moral e material. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA — Direito Administrativo,
Administracao Publica e Fungdo Administrativa, p. 17.

6 0 artigo 62° n° 1, do RJRU refere expressamente que a venda forcada poderd ter lugar “em
alternativa a expropria¢do a que se alude no n°2 do artigo anterior”, 0 qual prevé que “a entidade gestora
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contra a sua vontade, mediante o pagamento de um preco nunca inferior ao de uma justa
indemnizacdo, sendo 0 mesmo transmitido a titulo definitivo, em hasta publica, a quem
fizer a melhor oferta e se obrigar a reabilitar o imdvel no prazo inicialmente fixado pela
Administracdo’’. No fundo, a ideia subjacente a este instituto € a de que os proprietarios
que ndo realizem as obras ou os trabalhos ordenados sejam substituidos por outros que,
sem prejuizo da sua utilizagdo particular, estejam na disponibilidade de realizar a funcéo
social do direito de propriedade, reabilitando o imdvel’. Com a criacio deste instituto
procurou-se, pois, obviar as insuficiéncias da expropriacdo, permitindo-se que o bem em
causa seja colocado diretamente no mercado sem que haja necessidade de um ingresso
prévio na esfera juridica da entidade que promove a desapropriacdo’®, como sucede no

caso das expropriacOes por utilidade publica.

Concretamente, com base no instituto da venda forcada, sempre que 0s
proprietarios de determinado imovel ndo puderem ou ndo quiserem cumprir a sua
obrigac&o de o reabilitar, a entidade gestora®® podera iniciar o processo de venda forcada,
procedendo (caso o proprietario ndo venda o imdvel dentro dos prazos previstos nos
RJRU) a venda do mesmo em hasta publica a quem oferecer melhor preco e se dispuser
a cumprir a obrigacdo de reabilitacdo no prazo inicialmente estabelecido para o efeito
(contado desde a data da respetiva arrematacdo). Este instituto procura afiancar que um
qualquer terceiro, interessado na atividade e no negécio da reabilitacdo urbana, adquira o
imével em causa ao proprietario em incumprimento, assegurando em determinado prazo

a execucao das obras de reabilitacdo necessarias, sendo esta a condicdo da referida venda.

Ainda que seja, como referimos, uma inovacgao no nosso ordenamento juridico, a
venda forcada ndo € uma criacdo original do nosso legislador. Na verdade, esta figura ja
se encontrava prevista, num formato semelhante, no ordenamento juridico espanhol: a
“Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo” estabelece, nos seus arts. 31° e 32°, um conjunto
de medidas de que dispde a Administracdo em caso de incumprimento dos deveres

pode ainda promover a expropriacao por utilidade publica de edificios e de fragdes se 0s respetivos
proprietarios ndo cumprirem a obrigacao de promover a sua reabilitagdo, na sequéncia de notificacdo
emitida nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 55.°, ou responderem a notificacdo alegando que nao
podem ou ndo querem realizar as obras e trabalhos ordenados”.

T Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LoPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 254.

8 Cfr. F. P. OLIVEIRA — Novas Tendéncias..., p. 103.

9 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 254

8 Entidade responsavel pela gestdo e coordenagdo da operagéo de reabilitagdo urbana relativa a uma
area de reabilitacdo urbana (art. 2°, e., do RJIRU).
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basicos do proprietario do solo, inerentes a funcdo social do direito de propriedade,
referindo-se o art. 31°, em concreto, & expropriacdo, a venda e a substituicdo forcadas.
Nos termos do n° 1 do referido art. 31°, “o incumprimento das obrigacdes de construgdo
ou de reabilitacéo previstas nesta Lei dara direito a expropriacdo por incumprimento da
funcdo social da propriedade ou a aplicacdo do regime de venda ou de substituicéo
forcadas, sem prejuizo de a legislagdo sobre ordenamento do territorio e urbanismo
poder estabelecer outras consequéncias” (traducdo nossa). Este artigo refere-se a um
incumprimento genérico dos deveres de edificar e de reabilitar, ndo detalhando os casos
concretos de incumprimento nem 0s prazos a que estdo sujeitos 0s procedimentos em
questdo, pelo que deverdo ser as Comunidades Auténomas (unidades territoriais em que
se encontra dividido o territorio espanhol, com autonomia administrativa e legislativa) a
estabelecer os parametros especificos que determinam a aplicacao do regime da venda ou

da substituico forcadas®®.

Entre nos, a venda forcada surge enquadrada no conjunto estruturado de
instrumentos de politica urbanistica previsto no RJIRU, articulando-se com a imposi¢do
da obrigacdo de reabilitar e de obras coercivas® e com o arrendamento forgado. Vejamos:
(i) nos termos do art. 55° do RJRU, a entidade gestora pode impor ao proprietario a
obrigacdo de reabilitacdo do edificio ou fracdo, impondo um prazo para a conclusao das
obras ou trabalhos necessarios a restituicao das carateristicas de desempenho e seguranca
funcional, estrutural e construtiva do edificio®; (ii) em caso de incumprimento, a entidade
gestora pode tomar a posse administrativa do edificio ou da fracdo para a execucgdo
daquelas obras, aplicando-se o disposto nos arts. 107° e 108° do RJUE; (iii) se estiver em

causa uma operacao de reabilitacdo urbana sistematica, sublinhe-se, e se 0s principios da

81 Na substituicdo forcada ndo se verifica, ao contrario do que sucede na venda forcada, a perda do
direito de propriedade sobre o imével, mas sim do direito de nele construir. Nestes casos, é adjudicada a
um terceiro (publico ou privado) a construcdo de um imével em regime de propriedade horizontal,
atribuindo-se-lhe depois um determinado nimero de fragdes.

82 Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 233: “A obrigacdo de reabilitar e
de realizacdo de obras coercivas, prevista no artigo 55°, € uma peca essencial na engrenagem do diploma.
E em virtude dela que se afere se os proprietarios pretendem levar a cabo as obras de reabilitacéo ou se é
necessario avangar para a adogdo de medidas de cariz autoritdrio e impositivo”.

8 Esta regra, que abrangia todos os edificios e fraces, passou dizer respeito apenas aos edificios e
fracBes com niveis de conservacédo 1 ou 2 (de acordo com o art. 65°) com as alteragdes introduzida ao RIRU
pela Lei n® 32/2012, de 14 de agosto. Esta limitagéo da obrigacdo de reabilitagdo as situagdes mais gravosas
ndo significa que os proprietarios fiquem dispensados de dar cumprimento as exigéncias de conservagao
dos seus imo@veis, mas antes que 0 recurso a expropriacdo e a venda forgada passa a verificar-se apenas em
situacdes limite, de clara violagdo dos interesses publicos urbanisticos. Cfr. Idem, p. 235.
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necessidade, da adequacéo e da proporcionalidade em sentido estrito assim o justificarem,
a entidade gestora pode, em alternativa as obras coercivas®, recorrer aos regimes da

expropriagdo ou da venda forgada (arts. 61° e 62° do RJRU).

Nos termos do art. 59°, n° 1, do RJRU, caso a entidade gestora realize, por via do
incumprimento do proprietario, as obras que Ihe foram impostas coercivamente e se este,
no prazo de quatro meses, ndo ressarcir integralmente as despesas incorridas pela entidade
gestora ou ndo der de arrendamento o edificio ou a fragdo por um prazo minimo de cinco
anos, afetando as rendas ao ressarcimento daquelas despesas, a entidade gestora pode
arrenda-lo, através de concurso publico, por um prazo de cinco anos (renovavel nos
termos do art. 1096° do CC). Até 2012, o proprietario podia opor-se a celebracdo deste
contrato de arrendamento for¢ado requerendo a venda forgada ou a expropriacdo do
edificio ou fracdo, sendo o valor das despesas com as obras realizadas deduzido a quantia
a entregar ao proprietario a titulo de justa indemnizacdo. Esta solugcdo encontrava-se
prevista no n° 2 do art. 59° do RJRU, que entretanto foi revogado pela Lei n® 32/2012, de
14 de agosto, deixando assim de estar prevista a expropriacdo ou a venda forcada a
solicitacdo do interessado®.

8 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES e CLAUDIA ALVES consideram gue ndo existe uma
relacdo de alternatividade entre a realizacdo de obras coercivas e a expropriacdo e a venda forcada, ao
contrario do que parece decorrer do art. 55°, n°® 3, do RIRU ( “a entidade gestora pode, em alternativa a
aplicag¢do do regime de obras coercivas (...)”): a expropriacao e a venda forcada sé devem intervir quando,
por exemplo, o valor das obras coercivas for muito elevado, préximo do valor da justa indemnizagéo, € 0
imovel ndo estiver a ser utilizado e a utilizacdo projetada para 0 mesmo ndo corresponder a pretendida pelo
proprietario. Cfr. Idem, p. 234.

8 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES e CLAUDIA ALVES entendem que, neste caso, ao
contrario do que parecia decorrer da lei, a venda forcada e a expropriagdo poderiam ser utilizadas ainda que
estivesse em causa uma operacao de reabilitacdo urbana simples (sé6 em primeira linha seria recusada a
utilizagdo dos instrumentos da venda forgada e da expropriacdo neste tipo de operacBes). De acordo com
este entendimento, o quadro que existia era o seguinte: (i) a semelhanga do que se continua a verificar, s6
é possivel recorrer-se & venda forcada no ambito de operacdes de reabilitacdo urbana sisteméatica em
alternativa a realizacdo de obras coercivas e quando esta se revele um meio necessario, adequado e
proporcional para atingir os fins de reabilitacdo urbana pretendidos (quando o proprietario ndo reabilite o
imovel depois de notificado, quando a realizacéo de obras coercivas ndo seja viavel e quando o interesse
publico da reabilitacdo urbana se sobreponha ao direito de propriedade privada); (ii) poderia ser ainda o
préprio proprietario a requerer a aplicagao deste instituto como forma de oposi¢éo ao arrendamento forgado,
sendo que nestes casos 0 uso da venda forgada ndo seria exclusivo das operacOes de reabilitacdo urbana
sistematicas, estendendo-se também as operacgdes de reabilitacdo urbana simples. Com a revogacéo do n° 2
do art. 59° do RJRU, esta questdo deixou de se colocar. Cfr. F. P. OLIVEIRA — Programacdo e Execucédo
das..., p. 152; F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., pp. 235 e 254.
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O esquema seguinte® ilustra o quadro juridico descrito:

Obras coercivas

~

S

Obras coercivas

~

J

Proprietario . Posse
— Reabilita ORU simples administrativa
Imposicao de . . |
obras ( . (
Proprietario ndo Posse
reabilita administrativa
. ORP. Venda forgada
sistematica
Expropriagdo

1. Articulagdo da venda forgada com a imposicgdo da obrigacéo de reabilitar e de obras coercivas.

FERNANDA PAULA OLIVEIRA entende que, ainda que também esteja prevista na LB
e no RJIGT, a venda forcada esta limitada ao regime da reabilitacdo urbana, revelando a
letra da lei alguma incongruéncia quando diz, no n® 2 do art. 160° do RJIGT, que “o
procedimento de venda forcada obedece ao disposto nos artigos 62° e 63° do regime
Jjuridico da reabilitagcdo urbana, com as necessarias adapta¢ées”. Defende a autora que,
estando a venda forcada limitada a reabilitacdo urbana e ndo conhecendo outro ambito de
aplicacdo além deste, os artigos 62° e 63° do RJIRU aplicam-se integralmente nesta sede
e sem qualquer adaptagao®’.

JOsE VIEIRA FONSECA defende uma posicdo contréria, afirmando que, ainda que o
art. 35° da LB s0 prescreva (nos seus n° 1 e 2, que correspondem, grosso modo, as als.
a.eb.don®1doart. 160°do RJIGT) dois tipos de situagdes em que é admissivel recorrer
a figura da venda forcada, o art. 16° da LB, sob a epigrafe “/mposi¢ao da realizacao de

operagoes urbanisticas”, vem ampliar consideravelmente o &mbito de aplicacdo desta

8 F, P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 234.
87 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA — Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
Comentado, p. 463.
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figura, ao referir-se a ela no seu n° 2. De acordo com este preceito, podera recorrer-se a
venda forcada “em todas as situagdes em que o proprietario N80 cumpre ou se oponha a
determinacdo da administragdo publica no sentido de ser realizada uma operacéo
urbanistica necessaria a execu¢do de um plano territorial de ambito intermunicipal ou
municipal, incluindo-se ai, nomeadamente, a obrigacao de nele construir, de conservar,
reabilitar e demolir as construcgdes e edificacOes que nele existam ou de as utilizar em

conformidade com o previsto em plano territorial "%,

Deste modo, contrariamente ao que é afirmado por FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
JOSE VIEIRA FONSECA entende que a venda for¢ada néo se circunscreve as operacoes de
regeneracdo ou reabilitacdo urbanas ou aos edificios em situacdes de ruina e sem
condic@es de utilizacdo, sendo suficiente que a Administracdo imponha ao proprietério a
realizacdo de uma operacdo urbanistica necessaria a execucdo de um plano territorial e
este ndo a cumpra ou se oponha a ela. JOSE VIEIRA FONSECA conclui afirmando que “as
operacdes urbanisticas necessarias a execucao dos planos territoriais sdo de utilidade
publica e, para o efeito, a administracao publica pode recorrer as expropriacdes ou as
vendas forcadas necessdrias para assegurar a respetiva execucdo®°. Parece-nos que
esta € a melhor leitura a fazer do quadro legislativo em anélise: primeiro, porque se assim
ndo fosse seria incompreensivel a previsdo do art. 16° da LB; segundo, porque a letra

deste artigo parece-nos clara em relacéo a posicdo que sufragamos.

Por fim, note-se que a venda objeto desde estudo ndo se confunde de modo algum
com a venda do processo executivo, prevista nos arts. 811° e seguintes do CPC, embora
também esta seja designada jurisprudencial e doutrinalmente, muitas vezes, como venda
forcada ou venda coativa e ambas sejam consequéncia de uma situacdo de

incumprimento®. Para além destas semelhancas, realcamos ainda que ambos os institutos

8 JosE VIEIRA FONSECA — A Lei de Bases dos Solos, do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo
é uma lei de bases das expropriacdes por utilidade publica?, pp. 222 e 223.

O autor considera que o ambito da venda forcada vai além da previsdo do art. 16° da LB, sendo
possivel recorrer a ela sempre que se verifique uma utilidade publica expropriante (sustenta esta posic¢do na
ideia de que a venda forgada é uma expropriacéo a favor de entidades privadas).

8 Idem, p. 223.

% No caso da venda executiva estd em causa uma obrigacdo que nao foi voluntariamente cumprida, o
que levou a que o credor exigisse judicialmente o seu cumprimento; se o credor (exequente) ndo for pago
por outra das formas admitidas legalmente, sé-lo-a pelo produto da venda dos bens do devedor (executado).
No caso da venda forcada, como ja se referiu, esta em causa o incumprimento do dever do proprietario de,
num primeiro momento, realizar as obras necessarias a manutencao e a conservacao do seu imovel e de,
num segundo momento, assegurar e custear a sua reabilitacéo.
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partilham uma mesma duvida quanto a sua natureza juridica: séo atos de direito privado
ou de direito publico? De facto, ainda que o bem continue, até a venda, a pertencer ao
proprietario (que, no caso da venda executiva, é o executado), quem aliena é o Estado,
ndo em representacao do proprietario, mas sim no exercicio de um poder de alienacao de
direito pablico que ndo se confunde com o poder de alienacdo do titular do direito de
propriedade. N&o se pode dizer que o Estado expropria — no caso da venda executiva,
com a penhora — o proprietario incumpridor do seu poder de alienagdo uma vez que o
poder do Estado é um poder de autoridade originario e ndo um poder derivado do do
proprietario. O ato voluntario do vendedor surge assim substituido por um ato de

autoridade pelo qual o Estado vende em nome proprio, sobrepondo-se ao proprietario.

Por outro lado, do lado do comprador ndo se pode ver a venda apenas sob a
perspetiva da determinacéo do sujeito a favor de quem ela deve operar, uma vez que a
sua vontade € determinante e releva como a de qualquer outro comprador no campo do
direito privado. Também a natureza originaria do poder de alienacdo do Estado ndo
descarateriza a natureza derivada do ato de aquisi¢do, baseado na titularidade do direito

transmitido®?.

Quanto a esta questdo, JOSE LEBRE DE FREITAS, analisando-a no contexto da venda
executiva, entende que esta deve ser caraterizada como “um contrato especial de compra
e venda com carateristicas de ato de direito puiblico . Entendemos que a venda forgada
devera ser entendida de igual modo, isto ¢, como um contrato de compra e venda de
direito privado, com carateristicas de ato de direito publico, mas ndo como um contrato
administrativo. Alias, considerando que se trata de uma compra e venda entre privados,
este contrato nunca poderia ser qualificado como contrato administrativo: nos termos do
art. 1°, n°® 6, do CCP, “reveste a natureza de contrato administrativo o acordo de
vontades, independentemente da sua forma ou designacéo, celebrado entre contraentes
publicos e co-contratantes ou somente entre contraentes publicos (...) — neste contexto,

nenhum dos contraentes é publico®.

%1 Cfr. Jost LEBRE DE FREITAS — A Acdo Executiva a luz do Codigo de Processo Civil de 2013, pp.
400 e 401.
% |dem, p. 401.
% O art. 3° do CCP enuncia as diferentes entidades que sdo consideradas contraentes publicos.
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2.3.3. O procedimento de venda forcada

Sendo uma “sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a formacao,
manifestagdo e execugdo da vontade dos orgdos da Administra¢do Publica” (art. 1°, n°
1, do CPA), o procedimento de venda forcada é um procedimento administrativo e, por
isso, é-lhe aplicavel o CPA, designadamente as regras de contagem de prazos previstas
nos seus arts. 86° e seguintes. Conforme se referiu, ndo revestindo a compra e venda em
apreco a natureza de contrato administrativo, nem tdo-pouco de contrato pablico®, ndo
sera aplicavel in casu o CCP. Alias, tratando-se de uma compra e venda, nunca seria
aplicavel o CCP, uma vez que o seu art. 4° n° 2, ¢), prevé expressamente que este diploma
ndo se aplica aos “contratos de compra e venda, de doagdo, de permuta e de

arrendamento de bens iméveis ou contratos similares”.

No que respeita a sua tramitagdo, o procedimento de venda forcada inicia-se com
a resolucdo de promocdo da venda forcada, emitida pela entidade gestora, a qual,
devidamente fundamentada, mencionara a causa da utilidade publica, a norma habilitante,
0s bens objeto da venda forgada, os proprietarios abrangidos e uma previsdo do prego
justo (art. 62°, n° 4, do RJRU). Devidamente notificado, o proprietario podera, no prazo
de vinte dias, vender o edificio ou a fracdo a terceiro ou apresentar a entidade gestora
contraproposta acompanhada de relatorio elaborado por perito a sua escolha (art. 62°, n°
5, do RJRU).

Se optar por vender o edificio ou fracéo a terceiro, o proprietario devera notificar
a entidade gestora da sua intencdo de alienar o imovel, identificando o comprador de
modo a que esta 0 possa informar, no prazo de cinco dias, da obrigacdo de reabilitacéo
que a aquisicdo implica e do regime que lhe é aplicavel; a alienacdo s6 podera ocorrer
depois de o comprador ter sido notificado (art. 62° n° 6, do RJRU). Se optar por
apresentar contraproposta a entidade gestora (acompanhada de relatério elaborado por
perito a sua escolha), se o valor da contraproposta for superior ao valor base do edificio

% Nos termos do art. 1°, n° 2, do CPP, séo contratos publicos aqueles que, independentemente da sua
designacdo e natureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no art. 2° daquele diploma.
O CCP aplica-se apenas aos contratos celebrados pelas entidades adjudicantes no desenvolvimento da
respetiva gestdo publica e ndo aos contratos que essas entidades celebrem no exercicio da sua gestdo
privada. Esta ideia resulta desde logo do art. 3°, n° 2, do CPP, que considera contraentes publicos quaisquer
entidades, publicas ou privadas, que celebrem contratos no exercicio de fungdes materialmente
administrativas, ou seja, no exercicio de funcfes publicas e com os respetivos poderes de autoridade. Cfr.

JORGE ANDRADE DA SILVA — Cddigo dos Contratos Publicos Comentado e Anotado, p. 42.
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ou fragdo resultante da avaliacao, aplica-se o disposto no art. 63°, n° 2 a 5, passando o
valor base da venda em hasta publica a ser o valor fixado nos termos das referidas
disposicdes (art. 62° n° 7, do RIRU).

Se o proprietério estiver de acordo com o valor proposto pela entidade gestora ou
ndo apresentar qualquer contraproposta, a entidade gestora podera iniciar o procedimento
de venda em hasta publica (art. 62°, n°® 8, do RJRU). Neste caso, terminado o
procedimento de venda em hasta publica, a entidade gestora entrega ao proprietario o
produto da venda (art. 63° n° 1, do RJRU).

A decis@o de inicio do procedimento de venda em hasta puablica é notificada ao
interessado por carta ou oficio sob registo com aviso de rece¢do (art. 17°, n° 1, do CE ex
vi art. 62°, n° 9, a., do RJRU) e publicitada em jornais (jornais nacionais, diarios ou
semanarios, de grande circulacdo ou em jornal local ou distrital) ou através da afixacédo
de editais no servico de financas e na junta de freguesia da area de localiza¢do do imdvel,
no proprio imovel e noutros locais que, em face das circunstancias concretas, sejam

considerados convenientes (art. 87°, n° 1, do RIPIP ex vi art. 62°, n° 9, b., do RIRU)*.

A venda em hasta pablica segue o procedimento previsto nos arts. 88° e seguintes
do RJPIP, com as devidas adaptacdes (art. 62°, n° 10, do RJRU).

As propostas a apresentar deverdo indicar um valor para arrematacao do imovel
superior ao valor base de licitacdo e ser acompanhadas de um cheque de valor corres-
pondente a 5% do valor base (art. 89°, n° 1 e 2, do RJPIP), deverdo ser apresentadas em
sobrescrito fechado (art. 89°, n® 3, do RJPIP) e podem ser entregues pessoalmente ou

enviadas por correio registado (art. 89°, n° 4, do RJPIP).

A praca inicia-se com a abertura das propostas recebidas, licitando-se a partir do
valor da proposta mais elevada ou, se ndo existirem propostas ou propostas validas, a
partir do valor base de licitacdo anunciado (art. 91°, n° 1, do RJPIP), em lan¢os minimos
fixados pela comiss&o®® nio inferiores a 1% (art. 91°, n° 2, do RIPIP), e a licitagio s6

% Os anlncios devem conter a identificacéo e a localizacdo do imével, o valor base de licitagdo, os
impostos e outros encargos e despesas devidos, as modalidades de pagamento admitidas, o local e a data
limite para a apresentacdo de propostas, o local/hora/data da praca e a indicagdo de outros elementos
considerados relevantes (art. 87°, n° 2, do RIJPIP ex vi art. 62°, n° 9, b., do RIJRU).

% A praca é dirigida por uma comissdo, composta por trés funcionarios, sendo presidente o de
categoria superior (art. 88°%, n° 1, do RJPIP).
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termina quando o presidente da comissdo anunciar trés vezes a proposta mais alta e se
esta ndo for coberta (art. 91°, n° 3, do RJPIP). De seguida, ha lugar ao exercicio de
eventuais direitos de preferéncia® e, apresentando-se a preferir mais de uma pessoa com
igual direito, reabre-se nova licitacdo entre elas, nos termos do n° 4 do art. 91° (art. 91°,
n® 5, do RJPIP). Terminada definitivamente a licitacdo, a comissdo adjudica
provisoriamente o imével a quem tenha oferecido o preco mais elevado (art. 92°, n° 1, do
RJIPIP).

O adjudicatério provisorio deverd pagar imediatamente 5% do valor da
adjudicacdo ou de outro montante superior previamente fixado, declarando, caso seja
admitido, se opta pelo pagamento em prestacdes, indicando o respetivo plano de
pagamento e informando se o imovel é para pessoa a designar, a qual devera identificar
no prazo de cinco dias (art. 92°, n° 2, do RJPIP). Se tiver apresentado proposta nos termos
do art. 89°, pagara apenas a diferenca entre o valor referido no n° 2 do art. 92° e o valor
da proposta, caso este seja inferior aquele (art. 92°, n° 3, do RJPIP). Havendo pagamento
a pronto, a quantia remanescente devera ser paga no prazo de 30 dias a contar da data da
notificacdo da adjudicacéo definitiva (art. 94° n° 1, do RJPIP); acordando-se 0 pagamento
a prestagdes, a quantia remanescente devera ser paga nos termos do plano de pagamentos
fixado (art. 94°, n° 2, do RJPIP). O incumprimento pelo adjudicatario destas obrigacdes
de pagamento implica a perda de quaisquer direitos adquiridos sobre o imdvel e das

importancias ja entregues (art. 94°, n° 3, do RJPIP).

A aquisicdo em hasta publica é titulada pelo auto de arrematacao (titulo bastante
para a inscricdo da aquisicdo a favor do adjudicatdrio no registo predial)®® e obriga a
inscri¢do no registo predial de um 6nus de ndo alienacdo e oneracgdo, o qual apenas podera
ser cancelado através da exibicdo de uma certificacdo pela entidade gestora de que estdo
concluidas as obras (art. 62°, n° 11, do RJRU).

Caso o arrematante ou o adquirente ndo iniciem as obras de reabilitacdo decorridos
seis meses da arrematacao ou da aquisi¢do ou as ndo concluam no prazo contratualizado

para o efeito, a entidade gestora devera proceder a respetiva expropriacdo ou retomar o

%7 Podem participar na hasta pUblica todos os interessados, incluindo os eventuais titulares de direito
de preferéncia (art. 90° do RJPIP).
% O auto de arrematacéo € elaborado no fim da hasta publica (art. 92°, n° 4, do RJPIP), competindo,
neste caso, a entidade gestora a decisdo de adjudicacdo definitiva (art. 92°, n° 5, do RJPIP).
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procedimento de venda forcada, dando conhecimento dessa decisdo ao primitivo
proprietario (art. 62°, n° 12, a., do RJRU). Neste caso, 0 arrematante ou o adquirente ndo
tera direito a receber um valor que exceda o montante que despendeu na aquisi¢do do
edificio ou fracdo, revertendo o excesso a favor do primitivo proprietario (art. 62° n° 12,
b., do RJRU).

O regime da venda forcada compreende ainda outras especificidades que
importam referenciar: (i) no caso de imoveis constituidos em propriedade horizontal,
apenas poderdo ser objeto de venda forgada as fragdes autbnomas (ou as partes passiveis
de serem constituidas em fragfes autbnomas) necessarias a realizacdo da obrigacédo de
reabilitar, financiando-se as obras do imovel com a venda forcada destas e permanecendo
a propriedade das restantes na titularidade do respetivo proprietario ou proprietérios (art.
62°, n° 2, do RIRU)%; (ii) a entidade gestora e o municipio tém direito de preferéncia na
alienacdo do imovel em hasta publica (art. 62°, n° 3, do RJRU); (iii) caso a hasta publica
fique deserta, ndo comparecendo licitante que arremate o bem em causa, a entidade
gestora devera adquiri-lo, pagando o preco pelo qual o mesmo foi avaliado'®, e
reabilitando-o por sua conta dentro do prazo inicialmente fixado, contado desde a data da
realizacdo da hasta publica, sob pena de reversao para o primitivo proprietario nos termos
do Cddigo das Expropriagdes (art. 62°, n° 13, do RIRU):,

2.3.4. Impugnacao administrativa e contenciosa e protecdo do adquirente de boa-
fé

O RJRU nada diz quanto as formas de impugnacao, administrativa ou contenciosa,
do procedimento de venda forcada nem indica qual o ato ou norma a impugnar.

Considerando que a aprovacdo de uma operacdo de reabilitacdo urbana sistematica

% Também aqui estdo bem presentes as ideias de proporcionalidade e adequacdo: a entidade gestora
sO pode proceder & venda forcada das fragBes necessarias para custear as obras de reabilitacdo do imével,
mantendo-se o direito de propriedade quanto as restantes. Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime
Juridico..., p. 254.

100 Esta avaliacéo € a indicada em sede de resolucéo de promocdo de venda forgada, na medida em
gue €é o Unico valor oficial até a0 momento no ambito do processo administrativo. Cfr. Idem, p. 259.

101 Importa ajustar o direito de reversdo previsto no CE a venda forgada, concretamente no que respeita
aos prazos para requerer a reversdo do bem. De facto, importa aqui o prazo fixado inicialmente para a
operagdo de reabilitacdo, varidvel consoante cada caso, e ndo um prazo rigido de dois anos, como sucede
no caso das expropriagdes por utilidade pablica. Cfr. Idem.
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constitui causa de utilidade publica para efeitos de expropriacdo e de venda forcada dos
imdveis existentes na respetiva area (art. 32° do RJRU) e que as operacdes de reabilitacdo
urbana sistematicas sdo enquadradas por um programa estratégico de reabilitacdo (art. 8°,
n° 4, do RJRU), parece-nos, numa primeira leitura, que o proprietario que pretenda travar
o procedimento de venda forcada devera impugnar esse programa estratégico de
reabilitacdo urbanal®?. Uma segunda opgdo seria impugnar o ato administrativo que
concretiza e que efetiva a sujeicdo ao procedimento de venda forgada — a resolugédo de
promocdo de venda forcada (art. 62°, n° 4, do RJRU) —, uma vez que a utilidade publica
reconhecida ao imovel no programa estratégico de reabilitacdo urbana nao pressupde per

si a utilizacdo deste instrumento'®. Vejamos.

Quanto a possibilidade de impugnacdo administrativa do programa estratégico de
reabilitagdo urbana, importa referir que, nos termos do art. 147° n° 1, do CPA, os
interessados (os titulares de posicdes juridicas substantivas) tém o direito de requerer a
Administracdo a modificacdo, suspensdo, revogacdo e declaracdo de ilegalidade dos
regulamentos administrativos diretamente lesivos dos seus direitos ou interesses
legalmente protegidos. A revogacdo e a declaracdo administrativa de ilegalidade
eliminam os efeitos do regulamento (no caso desta Gltima, com efeitos retroativos), a
suspensdo trava provisoriamente os seus efeitos e a modificacdo conserva esses efeitos,
embora alterados na medida em que se modificou o objeto do regulamento’®*. Realce-se,
contudo, que este direito ndo compreende todos os regulamentos administrativos,
restringindo-se aqueles que lesam diretamente os direitos e os interesses legalmente
protegidos dos requerentes. Ora, 0 programa estratégico de reabilitacdo urbana, na medida
em que apenas reconhece indiretamente a utilidade publica dos imdveis objeto da
operacdo de reabilitacdo urbana sistematica, ndao lesa diretamente quaisquer direitos ou
interesses legalmente protegidos dos proprietarios, pelo que ndo poderdo 0s mesmos, Nos

termos do art. 147° do CPA, impugna-lo administrativamente.

102 O programa estratégico de reabilitagcdo urbana é, quanto a sua natureza juridica, um regulamento
administrativo: norma juridica geral e abstrata que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visa
produzir efeitos juridicos externos (art. 135° do CPA).

103 Esta utilidade publica ndo é uma declaracdo de utilidade publica em sentido técnico-juridico,
pressupondo apenas o reconhecimento da utilidade publica das intervengdes dirigidas a reabilitagdo urbana
naquela area e abrangendo prédios que individualmente ndo serdo objeto de expropriacdo ou de venda
forgada, mas que sdo necessarios a salvaguarda do patrimonio urbano. Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C.
ALVES — Regime Juridico..., p. 153.

104 Cfr. Luiz S. CABRAL DE MONCADA — Codigo do Procedimento Administrativo Anotado, p. 513.
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N&o podendo impugnar administrativamente o programa estratégico de
reabilitacdo urbana, o proprietério poderia, contudo, impugna-lo contenciosamente por
via de uma acgdo administrativa a propor nos Tribunais Administrativos e Fiscais, nos
termos dos arts. 37°, n° 1, d), e 72° e seguintes do CPTA e do art. 4° n° 1, b), do ETAF.

No que respeita aos pressupostos concretos da impugnacdo de normas
regulamentares, o CPTA prevé, no seu art. 73°, a existéncia de trés pedidos ou meios
impugnatdrios distintos: a declaracdo de ilegalidade com forga obrigatéria geral (n° 1), a
declaracéo de ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso (n° 2) e a desaplicacéo (n° 3).

A declaracéo de ilegalidade com forca obrigatdria geral é uma forma de controlo
abstrato e principal, com efeitos erga omnes, de normas administrativas imediatamente
operativas, visando elimina-las do ordenamento juridico com fundamento na sua
ilegalidade®. Pode ser pedida por quem seja diretamente prejudicado pela vigéncia da
norma ou possa Vvir previsivelmente a sé-lo em momento préximo (neste caso,
independentemente da pratica de ato concreto de aplicacdo), pelo Ministério Pablico e
por pessoas e entidades nos termos do n° 2 do art. 9° do CPTA, bem como pelos
presidentes de 6rgdos colegiais, em relacdo a normas emitidas pelos respetivos 6rgaos
(art. 73°,n° 1, do CPTA). No caso do programa estratégico de reabilitacdo, conforme se
referiu, a sua aprovacao nao prejudica diretamente 0s proprietarios nem determina que 0s

mesmos venham a ser necessariamente submetidos a um procedimento de venda forcada.

A declaracdo de ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso encontra-se prevista
no art. 73° n° 2, que prevé que “quem seja diretamente prejudicado ou possa vir
previsivelmente a sé-lo em momento préximo pela aplicacdo de norma imediatamente
operativa que incorra em qualquer dos fundamentos de ilegalidade previstos no n° 1 do
art. 281° da Constituicdo da Republica Portuguesa pode obter a desaplicacdo da norma,
pedindo a declaracdo de ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso concreto ”. Sem
prejuizo de a aplicabilidade desta norma se circunscrever aos vicios do n° 1 do art. 281°
da CRP, também aqui ndo estd em causa um prejuizo direto para o proprietario ou a
previsdo de que esse prejuizo se venha a verificar num momento préximo. Assim, também

este meio impugnatdrio ndo tem aplicagdo no nosso caso.

105 Cfr. ANA RAQUEL GONGALVES MoNIz — O controlo judicial do exercicio do poder regulamentar
no Caédigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto, p. 506.
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A desaplicacdo, por seu lado, € um meio de controlo concreto e incidental da
ilegalidade de normas regulamentares mediatamente operativas no ambito de agéo
dirigida & impugnacio dos respetivos atos administrativos de aplicacdol®. Encontra-se
prevista no art. 73°, n°® 3, do CPTA, que prevé que “quando os efeitos de uma norma nao
se produzam imediatamente, mas so através de um ato administrativo de aplicacéo, o
lesado, o Ministério Publico ou qualquer das pessoas e entidades nos termos do n.° 2 do
artigo 9.° podem suscitar a questdo da ilegalidade da norma aplicada no ambito do
processo dirigido contra o ato de aplicacéo a titulo incidental, pedindo a desaplicacdo
da norma’”. Parece-nos que este devera ser 0 meio impugnatorio a empregar no caso do
programa estratégico de reabilitacdo urbana, uma vez que este programa ndo tem, quanto
a venda forcada, uma imediata producédo de efeitos, sendo sempre necessaria, para cada
imovel e proprietario, a emissao de um ato administrativo que decida a aplicacdo efetiva

do instrumento.

Assim sendo, 0 proprietario que pretenda reagir contra o procedimento de venda
forcada devera impugnar a resolucao de promogéo da venda forcada, prevista no n° 4 do
art. 62° do RJRU, invocando a sua nulidade ou anulabilidade nos termos dos arts. 161° e
seguintes do CPA e/ou suscitando nessa acdo a ilegalidade do programa estratégico de
reabilitacdo urbana, designadamente da norma que preveja a operacdo de reabilitacdo
urbana sistematica e a respetiva area ou que determine a utilidade pablica dos imoveis
por ela abrangidos (art. 73° n° 3, do CPTA).

Sendo a resolucdo de promocéo da venda forcada ou a utilidade publica do imével
para efeitos de venda forcada invéalidas, essa invalidade afetard todos os atos
subsequentes'®’, incluindo a venda em hasta publica e a adjudicacdo do imdvel ao seu
novo proprietario (a semelhanca do que sucede quando, no &mbito de uma expropriacéo,
é impugnada a declaracdo de utilidade pablica). Importa, pois, considerar a posi¢ao deste
novo proprietario, que adquiriu o imoével de boa-fé, na conviccao e no pressuposto de que

essa aquisicao era valida.

106 Cfr. 1dem, p. 519.

107 Nos termos do art. 162°, n° 1, do CPA, “o afo nulo ndo produz quaisquer efeitos juridicos,
independentemente da declara¢do de nulidade”. Nos termos do art. 163°, n°® 2, do mesmo diploma, “o ato
anulavel produz efeitos juridicos, que podem ser destruidos com eficacia retroativa se o ato vier a ser
anulado por decisdo proferida pelos tribunais administrativos ou pela propria Administra¢do”.
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Entendemos que nestas situacdes podera aplicar-se o regime da modificacédo do
objeto do processo ou da antecipacdo da sentencga por causa legitima de inexecucao,
previsto no art. 45° do CPTA, Este mecanismo, aplicavel as agcbes administrativas em
que seja formulado, direta ou indiretamente, um pedido de condenacdo da Administracao,
consiste em antecipar um juizo de existéncia de uma causa legitima de inexecucao para a
fase declarativa do processo. Deste modo, se no final da instrucéo do processo se verificar
que o pedido inicialmente formulado pelo autor € fundado mas que obsta a sua satisfacao
“uma situacao de impossibilidade absoluta, ou a entidade demandada demonstre que o
cumprimento dos deveres a que seria condenada originaria um excecional prejuizo para
0 interesse publico” (art. 45° n° 1, do CPTA), o autor devera receber um montante de
indemnizacdo devida e/ou ser ressarcido dos danos resultantes da atuacgdo ilegitima da
entidade demandada. Por outras palavras, porque o pedido do autor € procedente, mas a
sentenca ndo pode ser ou nao deve ser executada, o autor torna-se credor de uma
indemnizacdo pela ndo execucdo legitima da sentencga, podendo esta indemnizagao ser
substituida ou complementada por uma indemnizacdo que ressarca todos os danos
sofridos em virtude da acdo ou da omissdo que constituiam inicialmente o objeto do

processo’®®,

Com efeito, vendido o imovel, efetuadas as obras de reabilitacdo pelo novo
proprietario (com todos os gastos que lhes estdo associados) e incrementado o respetivo
valor patrimonial sera praticamente impossivel reconstituir a situacao que existiria se nao
se tivesse iniciado o procedimento de venda forgada. Por outro lado, a reabilitagdo de um
imovel que reclamava intervencao €, por tudo o que se referiu quanto a funcdo social do
direito de propriedade, um fator prossecutivo do interesse publico, pelo que reconstituir

a situacdo inicial contrariaria esse interesse.

108 Sobre este tema, cfr. VERA EIRO — O regime da antecipacdo da sentenca por causa legitima de
inexecucdo no CPTA revisto — notas introdutdrias.
109 Cfr. 1dem, p. 352.
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3. A venda forcada e a expropriagdo por utilidade publica: que distin¢do?
3.1. Consideracdes gerais

Conforme ficou referido nos pontos anteriores, estabelece o art. 62°, n° 1, da CRP
que “atodos é garantido o direito a propriedade privada e a sua transmissdo em vida ou
por morte, nos termos da Constituicao”. Erigido como direito real maximo, o direito de
propriedade traduz-se numa garantia institucional, consubstanciada num direito que retne
os poderes de uso, fruicdo e disposi¢do que Ihe sdo inerentes na nossa tradi¢do juridica e
cultural, e num direito fundamental, incluido no conjunto dos direitos sociais, econdmicos
e culturais, de natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias, s6 podendo, por isso,
ser restringido nos casos expressamente previstos na CRP e limitando-se essas restricdes
ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente

protegidos.

A expropriacédo por utilidade publica constitui um ato de restricdo da propriedade
privada, previsto na CRP e regulado pelo CE. Estatui o artigo 62°, n° 2, da CRP que “a
requisicao e a expropriacao por utilidade publica s6 podem ser efetuadas com base na
lei e mediante o pagamento de justa indemnizagdo”. Em sede de direito ordinario, prevé
oart. 1°do CE que “os bens iméveis e os direitos a eles inerentes podem ser expropriados
por causa de utilidade publica compreendida nas atribuices, fins ou objeto da entidade
expropriante, mediante o pagamento contemporaneo de uma justa indemnizacdo nos
termos do presente Codigo” e ainda o artigo 1310° do CC que “havendo expropriacio
por utilidade publica (...) é sempre devida a indemnizacao adequada ao proprietario e
aos titulares de outros direitos reais afetados”. A restricdo do direito de propriedade
privada surge assim legitimada, a luz dos principios da legalidade, necessidade e da
proporcionalidade, pela utilidade publica do ato expropriativo e pela atribuicdo de uma

justa indemnizagao®*°.

N&o existindo uma definicdo legal de expropriacdo ou de utilidade publica, é na
doutrina e na jurisprudéncia que encontramos a conceptualizacéo e a densificacdo destes
termos. Assim, por exemplo, MARCELLO CAETANO define expropriacdo como “a relagdo

juridica pela qual o Estado, considerando a conveniéncia de utilizar determinados bens

10 Ac. STJ, de 12.01.1999, Proc. n° 98A970, Rel. Torres Paulo (uniformizagio de jurisprudéncia).
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imoveis com um fim especifico de utilidade publica, extingue os direitos sobre eles e
determina a sua transferéncia definitiva para o patrimonio da pessoa a cujo cargo esteja
a prossecucao desse fim, cabendo a esta pagar ao titular dos direitos extintos uma
indemnizagdo compensatéria”. J. J. GOMES CANOTILHO € VITAL MOREIRA definem
utilidade pablica como “o ato através do qual a autoridade competente atesta o interesse
publico da obra ou trabalho legitimador do sacrificio de bens ou direitos patrimoniais

dos particulares "',

Procedendo-se, por via da expropriacdo, a deslocacdo dos bens da esfera dos
particulares para o patrimonio da pessoa a cujo cargo esta a prossecucao do fim publico
por ela visado importa compensar o proprietario pelo prejuizo sofrido com a expropriacao
mediante a atribuicdo de uma justa indemnizacdo. O conceito de justa indemnizagéo,
verdadeiro direito constitucional com estrutura de direito, liberdade e garantia, exigindo
a definicdo dos respetivos critérios de fixacao a intervencdo do legislador (arts. 17°, 165°,
n° 1, I., 22 parte, e 83° da CRP)'*3, surge delineado no art. 23° n° 1, do CE: “4 justa
indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade expropriante,
mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropria¢ao, correspondente
ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efectivo ou possivel numa
utilizacdo econémica normal, a data da publicacdo da declaracdo da utilidade publica,
tendo em consideragdo as circunstancias e condigoes de facto existentes naquela data”.
Assim, todo o ato ablativo da propriedade ou de outro direito patrimonial envolve o
pagamento indemnizacdo, importando, no caso da expropriacdo por utilidade publica,
apurar-se o valor efetivo do bem por forma a repor o expropriado numa situacédo
econdémica equivalente aquela em que se encontraria se ndo tivesse havido a

expropriagao®,

Aproximando ambas as figuras, o legislador propositadamente deu a venda
forcada as mesmas vestes procedimentais e garantisticas da expropriacéo, construindo um
procedimento muito proximo em relacdo ao previsto no CE, remetendo diretamente para

ele e assegurando ao proprietario, entre outras garantias, 0 pagamento de um valor nunca

111 MARCELLO CAETANO — Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, p. 1020.
112 G. CANOTILHO/V. MOREIRA — Constituigo da..., p. 335.

113 Cfr. J. MIRANDA/R. MEDEIROS — Constitui¢do da..., p. 630.

114 Cfr. Idem, pp. 627-630.
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inferior ao de uma justa indemnizagao®®

. Analisaremos de seguida as principais garantias
do proprietario expropriado, remetendo essa andlise, dada a proximidade entre os
referidos dois institutos, para a venda forgada, ao mesmo tempo que aquilatamos o sentido

de uma verdadeira distin¢do entre ambas as figuras.

3.2.  Auutilidade publica

“So ¢ legitimo expropriar um bem para um fim de utilidade pablica, de interesse
publico, de interesse comum ou de interesse ou utilidade geral 7116 117 - gy seja, a
expropriacdo assenta na prevaléncia do interesse publico sobre o direito de propriedade
privada, desaparecendo o fundamento e a razéo de ser do ato expropriativo se 0 seu fim
ndo for o da realizacdo de uma especifica utilidade publica. Deste principio emerge, por
um lado, a ilegitimidade da expropriacdo para satisfazer interesses privados, exceto se
desse interesse privado resultar um beneficio para o interesse publico, e, por outro, a
proibicdo de se recorrer a expropriacdo unicamente para substituir um proprietario por

outro ou para possibilitar uma vantagem financeira ao Estado ou ao municipio**é.

O conceito de utilidade publica enquanto causa expropriandi ndo nos é fornecido
nem pela CRP nem pelo CE, sendo um conceito elastico, de natureza abstrata e
indeterminada, e que engloba variadas situagdes. De facto, trata-se de um conceito
evolutivo e transitorio, permeavel as diferentes realidades politicas, econdmicas e sociais,
ndo sendo, por isso, possivel determinar exatamente o seu contetdo para todos 0s tempos

e para todos os ordenamentos juridicos!!® 120,

115 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA — Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 11, p. 140.

116 |dem, p. 189.

117 No caso da expropriacéo acessoria ao plano, a utilidade pudblica acresce ainda a necessidade de o
fim da expropriacéo coincidir com os fins ou objetivos do plano a executar. Cfr. Idem.

118 Cfr. Idem, pp. 189 e 190.

119 Cfr. 1dem, p. 192.

120 Os primeiros textos liberais dos fins do século X V111 e inicios do século X1X eram muito restritivos
guanto as causas legitimadoras da expropriagdo. A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de
1789 circunscrevia a expropria¢do, no seu art. 17°, a um motivo de “necessidade publica”, a0 passo que
outros textos revolucionarios usavam mesmo a expressao “absoluta necessidade publica”. Seguindo esta
linha, também a CRP de 1822 definia a propriedade privada como um “direito sagrado e inviolavel”,
restringindo as causas justificativas do seu sacrificio a raz0es de “necessidade piblica e urgente”. Com 0
avanco do liberalismo, estas formulas deixaram de ser tdo restritivas e passaram a abarcar situagdes mais
amplas de recurso & expropriacdo. Ainda assim, a clausula geral de utilidade pdblica continuava a ser
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A utilidade puablica legitimadora de uma concreta expropriacdo €, no caso da
expropriagdo administrativa, objeto de um ato especifico, a declaracdo de utilidade
publica, emanado da autoridade a quem a lei atribui competéncia para expropriar. Depois,
num momento posterior, quando é adotada a resolucdo de requerer a expropriacao,
deverdo ser mencionados expressa e claramente a causa de utilidade publica a prosseguir,
a norma habilitante, os bens a expropriar, 0s proprietarios e demais interessados
conhecidos, a previsdo do montante dos encargos a suportar com a expropriagéo e o
previsto em instrumento de gestdo territorial para os imoveis a expropriar e para a sua

localizacdo (art. 10°, n° 1, a. a d., do CE)*?,

O ato de declaracéo de utilidade piblica é o ato constitutivo da expropriagdo*?? e
0 ato-chave do procedimento expropriativo, porquanto, em resultado deste, os bens do
particular ficam imediatamente adstritos ao fim especifico da expropriacdo, convertendo-
se o direito de propriedade do particular num direito de indemnizacdo®?3. Deste modo,
pode afirmar-se que, no “iter” procedimental da expropriacdo, a declaracdo de utilidade
publica é o Unico ato dotado de dignidade suficiente para lesar os direitos e interesses
legitimos do particular, ndo possuindo os atos precedentes (atos essencialmente materiais
que integram a fase preparatoria do procedimento administrativo de expropriacdo, como
a elaboracdo de projetos, anteprojetos, planos, anteplanos ou esquemas particulares das
obras que se pretendem realizar), os atos juridicos de iniciativa (requerimentos dirigidos
pela entidade beneficiaria da expropriacdo a entidade competente para declarar a utilidade
publica), os atos de instrucdo (juncdo de documentos considerados pela entidade

entendida num acecdo demasiado estreita, como uma “utilidade directa da Administracdo, enquanto
personificagdo do interesse publico”, uma utilidade imediata, especifica ou infungivel para o
desenvolvimento da prépria Administragdo, confundindo-se a nocdo de utilidade publica com a de obra
publica.

O desenvolvimento da atividade administrativa e a nova concecdo conformadora da Administragédo
permitiram que se ultrapassasse esta nocédo rigida e apertada de utilidade publica, surgindo, ao lado das
obras publicas como causa da expropriacao, o interesse social, geral ou nacional. A expropriacdo passou
assim a acompanhar a intervengao estadual nos dominios econémico e social e a lei passou a contemplar a
utilizacdo da expropriagdo nos dominios da salde e higiene publicas, educacional, desportivo, econémico,
social, cientifico e do urbanismo e ordenamento do territério. Cfr. Idem, pp. 190 e 191.

121 Cfr. Idem, p. 193.

122 O ato de investidura da propriedade ndo tem efeito constitutivo da expropriacdo, uma vez que ndo
é essencial ao conceito de expropriacdo a existéncia de uma entidade beneficiadora desse ato. Por este
motivo, ao ato de transferéncia da posse ou de adjudicacéo ndo preside qualquer julgamento da legalidade
ou ilegalidade da expropriacdo, realizando o juiz apenas um ato de controlo preventivo limitado a
regularidade formal dos atos processuais. Cfr. Ac. RL, de 17.04.2008, Proc. n° 1833/2008-8, Rel. Teresa
Pais.

123 Cfr. Idem.
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expropriantes e de esclarecimentos que esta considere necessarios) e 0s atos subsequentes
(atos destinados a firmagdo do acordo indemnizatorio e a constituicdo da arbitragem)
qualquer autonomia funcional, destinando-se antes a executar o ato de declaracdo de

utilidade publica?4,

Desta natureza constitutiva do ato declaracdo de utilidade publica resulta, por
exemplo, 0 seguinte: se este ato for anulado extingue-se a sujeicdo a expropriacao e
desaparece automaticamente o direito a indemnizacdo com a contravolacdo dos bens a
expropriar, tudo se passando na ordem juridica como se a expropriacdo em causa nunca

tivesse tido lugar®?®.

O ato de declaracdo de utilidade publica tem um duplo significado: por um lado,
identificar o fim concreto da expropriacéo e indicar que 0 mesmo encaixa no conceito,
abstrato, de utilidade publica, e, por outro, determinar e identificar os bens necessarios a

realizacdo daquele fim (art. 17°, n° 3 e 4, do CE)*?°.

O ato de declaracdo de utilidade publica e a sua renovacéo sdo sempre publicados,
por extrato, na 22 Série do Diario da Republica e notificados ao expropriado e aos demais
interessados conhecidos por carta ou oficio sob registo com aviso rececdo, devendo ser

averbados no registo predial (art. 17°, n° 1, do CE).

Embora, muitas vezes, ao usarmos expressdes como interesse publico e utilidade
publica nos estejamos a referir a mesma realidade ou a realidades muito préximas, estes
conceitos encerram em si significados distintos. O interesse publico ndo se compatibiliza
com a prossecucao de usos e atividades que se desenvolvam em propriedades particulares,
havendo, contudo, casos em que tal podera ser concebivel, devendo o urbanismo, a lei e
o0 sistema de planeamento do territdrio prevenir eventuais conflitos entre os interesses da
propriedade privada e o interesse publico que dai possam advir. A declaracdo de utilidade
publica, conforme se referiu, € uma decisdo politico-administrativa que, por razdes de
superior interesse publico, vincula uma determinada propriedade privada a um uso
imperativo ou permite que a mesma seja disponibilizada para ser ocupada por instalacoes

de utilidade publica, promovidas por entidades da esfera do Estado, dos municipios ou de

124 Cfr. Ac. STA, de 31.03.1998, Proc. n° 028719, Rel. Ferreira de Almeida.
125 Cfr. Ac. RL, de 17.04.2008, Proc. n° 1833/2008-8, Rel. Teresa Pais.
126 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, p. 193.
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outros organismos investidos em missdes de interesse coletivo. Tradicionalmente, uma
das principais consequéncias da declaracdo de utilidade publica € a saida do prédio do
mercado, o que implica também que se respeite o direito fundamental do proprietéario
optar pela expropriacdo caso ndo possa ou ndo queira conformar-se com os referidos uso

imperativo ou disponibilizagéo.

O interesse publico, ao contrario da utilidade publica, é suscetivel de conviver
com os direitos constituidos sem os afetar, traduzindo-se na vontade de conservar o
patrimoénio existente numa perspetiva cultural, sem impedir ou limitar a normal fruicéo e
exploracdo do prédio visado, no quadro das funcgdes e direitos existentes. Neste sentido,
a declaracdo de interesse publico € neutra em relacdo ao direito de propriedade, ainda que
se assista atualmente a inumeras intervencdes legislativas e administrativas dos poderes
publicos sobre a propriedade fundiaria e imobiliaria que dificultam ou impossibilitam a
normal utilizacdo particular do solo, em particular o direito de explorar a propriedade e
de a transformar, designadamente através da construcdo de benfeitorias necessarias ao
uso instalado. Quando o interesse publico restringe, condiciona e afeta as faculdades do
proprietario de forma mais intensa, lesando o seu direito de propriedade, justifica-se a
aplicacdo geral das regras da expropriacdo, podendo o proprietario exercer o seu direito
a expropriacdo ou reclamar o direito a uma indemnizacéo pelas condicionantes que, por

motivos de interesse plblico, Ihe foram impostas*?’.

Em relacdo ao que ficou referido quanto a utilidade pablica (consubstanciada no
respetivo ato) enquanto elemento essencial, constitutivo e caraterizador da relacdo
juridica expropriativa, entendemos que essas referéncias se aplicam in totum a venda
forcada. A venda forcada €, pois, uma expropriacdo por utilidade publica, no sentido em
que um bem privado é cometido a fins de utilidade pablica'?®. Na verdade, a titularidade

publica do bem expropriado ndo € o elemento caraterizador essencial das expropriacdes

127 Cfr. SIDONIO PARDAL/CARLOS BAPTISTA LOBO — Patriménio Imobiliario: Referéncias para a
Avaliacdo, pp. 63-67.

128 Importa notar que, ainda que o fim seja de utilidade publica, o uso do imével nunca sera um uso
publico, ao contrario do que tradicionalmente sucede nas expropriagdes por utilidade publica. Ainda assim,
entendemos que este facto ndo desvirtua e ndo compromete o fim de utilidade publica que justifica e
legitima a venda forgada. De facto, a reabilitagdo do imovel e a manutencgéo do seu estado de conservacéo
influenciam positivamente o ambiente urbano, beneficiando toda a comunidade, e por isso revestem uma
utilidade publica.
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por utilidade publica — o que carateriza estas expropriacdes € a ideia estruturante de que

um bem privado é cometido a fins de utilidade publica'?.

Conforme refere JOSE VIEIRA FONSECA, tradicionalmente os bens expropriados
integravam a esfera pablica (Estado, municipios, institutos pablicos, etc.) porque eram
publicas as entidades que promoviam e exploravam em grande parte os projetos publicos
expropriantes (rodovias, ferrovias, etc.)**°. No entanto, o paradigma alterou-se: assistiu-
se a “privatizagdo da atividade administrativa que expropria, com os privados a
assumirem a prossecucdo de determinadas utilidades publicas através de atividades
econoémicas Comerciais que necessitam de especificos bens privados para o efeito” .
Deste modo, estes agentes econdmicos privados comecaram a surgir como entidades
promotoras dos projetos expropriantes, a conduzir 0s procedimentos expropriativos, a ser
partes no contencioso expropriativo indemnizatério e a pagar, eles mesmos, as
indemnizac@es devidas aos expropriados, assistindo-se a “uma verdadeira privatizagdao
das expropriagées por utilidade piiblica " *2. JOSE VIEIRA FONSECA considera que 0 passo
natural subsequente, por uma questao de operacionalidade, de racionalidade econdémico-
juridica e de uma adequada gestdo dos interesses e recursos publicos e privados
envolvidos, é precisamente a titularidade privada dos bens expropriados, a semelhanca
do que sucede na venda forcada (“por razées de utilidade publica expropriante, um bem
privado é retirado de uma esfera juridico-econémica privada e cometido a outro agente
econdmico privado ’**3). Alids, 0 que aqui analisamos nem é sequer, materialmente, uma
novidade: quando a titularidade do bem expropriado é cometida a uma entidade publica,
esta, em principio, também o podera vender a privados ou ceder-lhes a respetiva
exploracdo desde que 0 mesmo se mantenha adstrito, sob pena de reversdo, ao fim de

utilidade publica que motivou a expropriagio®3*,

Quanto a admissibilidade legal da venda forgcada, que o autor entende ser uma
expropriacdo a favor de entidades privadas, JOSE VIEIRA FONSECA considera que a

expropriabilidade é uma carateristica do direito de propriedade privada, salientando que

129 ], VIEIRA FONSECA — A Lei de Bases dos Solos..., pp. 220 e 221.
130 Cfr. 1dem, p. 221

131 Idem.

132 Idem.

133 1dem.

134 Cfr. Idem.
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as entidades competentes podem, a requerimento dos promotores privados interessados,
promover a expropriacdo de qualquer situagdo de vantagem patrimonial privada que se
declare necessaria para prosseguir um especifico fim de utilidade pablica®®®. No sentido
do que ficou referido, a venda for¢ada é uma forma de expropriacao por utilidade publica,
bastando que se verifique uma utilidade publica relevante, uma aptiddo expropriante e
que haja fundamento suficiente e adequado para que a titularidade de um bem privado

seja cometida a um promotor privado®3®.

N&o esquecamos também, neste contexto, a flexibilidade jurisprudencialmente
reconhecida ao legislador no que respeita a conformacdo da relacdo juridica
expropriativa. Ndo obstante o ato de privacao da propriedade apenas poder ser praticado
com base numa lei — que regule a respetiva privacdo, designadamente o procedimento
expropriativo, 0s 0rgdos competentes para exercer esse poder e 0s bens suscetiveis de
expropriacdo — e ainda que esteja juridico-constitucionalmente vinculado pelos
parametros da legalidade, da utilidade publica e da justa indemnizacédo (art. 62°, n° 2, da
CRP) e pelos requisitos das leis restritivas (art. 18° n° 2 e 3, da CRP), é reconhecido ao
legislador um espago relativamente amplo de liberdade na conformagéo da relagéo
juridica expropriativa. De facto, dentro do quadro constitucional, o legislador ordinario
pode ponderar, valorar e escolher livremente a regulacdo material e procedimental da
expropriacdo, assumindo nessa atividade de ponderacdo e valoracdo de bens particular
relevancia o principio da proporcionalidade consagrado no art. 18°, n° 2, da CRP (as
medidas legislativas com base nas quais o direito de propriedade pode ser extinto por via
de expropriacdo tém de ser adequadas, necessarias e proporcionais a prossecucdo da
utilidade pablica pretendida)*®’. Neste sentido, e considerando que a venda forcada e a
expropriacdo retratam uma mesma realidade, entendemos que o legislador poderia ter
optado por adaptar a relacdo juridica expropriativa e o respetivo procedimento ao invés

de ter criado uma nova figura juridica que, a olho nu, tantas questdes suscita.

Por fim, saliente-se que o art. 32° do RJRU, sob a epigrafe “Aprovacdo de
operagdo de reabilitagdo urbana como causa de utilidade publica”, prevé que “a

aprovacdo de uma operacdo de reabilitacdo urbana sistematica constitui causa de

135 Cfr. I1dem, p. 222.
136 Cfr. Idem.
187 Ac. TC n® 137/2017, de 16.03.2017, Proc. n° 220/14, Rel. Lino Rodrigues Ribeiro.
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utilidade publica para efeitos da expropriacdo ou da venda forcada dos imoveis
existentes na area abrangida, bem como da constituicdo obre os mesmos das servidoes,
necessdarias a execu¢do da operagdo de reabilitacdo urbana”. Esta norma reconhece a
utilidade publica das intervencdes dirigidas a reabilitacdo urbana (no sentido em que a
reabilitacdo urbana é causa de utilidade publica para efeitos de expropriacdo e de venda
forcada) e ndo uma declaracdo de utilidade publica em sentido técnico-juridico. A
previsdo desta utilidade publica “genérica” nao dispensa que, para o0 caso concreto, seja
efetuado um exercicio de determinacdo da necessidade de recurso a expropriacdo ou a
venda forcada nem o desencadear de um procedimento direcionado para o efeito com

vista a concretizagdo destes institutos em atos administrativos!3,

3.3.  Ajusta indemnizacéo

A indemnizacdo €, simultaneamente, um pressuposto de legitimidade da
expropriacdo e uma garantia fundamental do expropriado. O art. 62°, n° 2, da CRP prevé
que a indemnizacdo pela expropriacdo tenha que ser justa, ndo definindo, contudo,
qualquer critério indemnizatério de aplicacdo direta e objetiva, nem indicando qual o
método ou mecanismo de avaliacdo a seguir. Embora a CRP remeta a densificacdo do
conceito para o legislador ordinario, ndo se pode dizer que a “justa indemnizagdo”
referida no seu art. 62°, n° 2, seja uma formula vazia: o conceito constitucional de “justa
indemniza¢do” remete, desde logo, para a proibicdo de uma indemnizacdo meramente
nominal, irrisoria ou simbdlica, para o respeito pelo principio da igualdade de encargos e
para a consideracéo do interesse publico da expropriagio3® 149,

138 F, P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime Juridico..., p. 153.

139 F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, pp. 209 e 210.

140 0 TC, na vasta jurisprudéncia produzida sobre o conceito, tem entendido que, embora o legislador
constitucional ndo tenha estipulado um concreto critério indemnizatério, delegando essa tarefa no legislador
ordinario, a exigéncia de que a justa indemnizacao obedeca a um principio da justica impde que os critérios
definidos por lei respeitem, na sua formulagéo e concretizagéo, os principios materiais do Estado de direito
democratico, designadamente, os principios da igualdade e da proporcionalidade, de tal modo que a
indemnizacdo deva atingir o valor adequado a ressarcir o expropriado pela perda do bem que Ihe pertencia
com referéncia ao principio da equivaléncia de valores (cfr. Ac. TC n® 84/2017, de 16.02.2017, Proc. n°
500/15, Rel. Fernando Ventura).

Este principio da equivaléncia de valores traduz-se na ideia de que “nem a indemnizagdo pode ser tio
reduzida que o seu montante a torne irrisdria ou meramente simbolica nem, por outro lado, nela deve
atender-se a quaisquer valores especulativos ou ficcionados, por forma a distorcer (positiva ou
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E precisamente no principio da igualdade, na sua veste de igualdade dos cidad&os
perante 0s encargos publicos, que reside a ratio desta garantia constitucional, traduzida
na ideia de que uma indemnizacdo justa serd aquela que, repondo a observancia do
principio da igualdade violado com a expropriacdo, compense plenamente o especial
sacrifico suportado pelo particular expropriado de tal modo que a perda patrimonial que

Ihe foi imposta seja equitativamente repartida por todos os cidaddos®*:.

Este principio da igualdade desdobra-se, num segundo momento, em duas
dimensdes ou em dois niveis fundamentais de comparacéo: (i) o principio da igualdade
no ambito da relacdo interna e (ii) o principio da igualdade no &mbito da relacdo externa

da expropriagio#?,

Relativamente ao primeiro, o principio da igualdade impde, por um lado, ao
legislador a definicdo de regras de indemnizacdo pela expropriacdo que ndo considerem
critérios variaveis de acordo com os fins publicos especificos das expropriagcdes, com 0s
seus objetos e com o procedimento a que elas se subordinam, e, por outro, impede que
particulares colocados numa idéntica situacdo recebam indemnizacdes quantitativamente
diversas ou que sejam fixados critérios distintos de indemnizacdo que tratem
favoravelmente determinados expropriados em relagdo a outros. No segundo, importa
comparar 0s expropriados com os ndo-expropriados, procurando-se que a indemnizagéo
seja fixada num montante tal que impeca um tratamento desigual entre os dois grupos:
revestindo a indemnizacdo atribuida ao expropriado uma compensacdo total pela sua
perda e possuindo esta um carater reequilibrador em seu beneficio, tal indemnizagéo s6
compensara verdadeiramente o expropriado pelo seu dano se o colocar na posi¢do de

adquirir outro bem de igual natureza ou valor*3,

Deste modo, o critério mais adequado ou mais apto a alcancar uma compensagao
integral pelo sacrificio patrimonial infligido ao expropriado, garantindo que este, em
comparagdo com outros cidaddos ndo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual e

injusto, € o do valor de mercado (ou, usando outras terminologias, o valor venal, o valor

negativamente) a necessaria proporcao que deve existir entre as consequéncias da expropriagdo e a sua
reparagdo” (Ac. TC n°52/1990, de 07.03.1990, Proc. n° 173/89, Rel. Vitor Nunes de Almeida).

141 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, p. 210.

142 Ac. TC n° 641/2013, de 07.10.2013, Proc. n® 345/13, Rel. Maria de Fatima Mata-Mouros.

143 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. I, pp. 211-213.
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comum ou o valor de compra e venda) do bem expropriado'#* 145, Este valor de mercado
do bem expropriado devera ser entendido em sentido normativo e ndo em sentido estrito
ou rigoroso, isto é, devera corresponder ao valor de mercado normal ou habitual, néo
especulativo®*®. Na expresséo de FERNANDO ALVES CORREIA “a indemnizag¢do calculada
de acordo com o valor de mercado, isto €, com base na quantia que teria sido paga pelo
bem expropriado se este tivesse sido objeto de um livre contrato de compra e venda, é
aquela que estd em melhores condi¢bes de compensar integralmente o sacrificio
patrimonial do expropriado e de garantir que este, em comparagdo com outros cidadaos

ndo expropriados, ndo seja tratado de modo desigual e injusto”™*'.

No sentido do que ficou referido, o art. 23° n° 1, do CE diz-nos que “a justa
indemnizacdo ndo visa compensar o beneficio alcancado pela entidade expropriante,
mas ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém da expropriacao, correspondente
ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino efetivo ou possivel numa
utilizacdo econémica normal, a data da publicacdo da declaracéo de utilidade publica,
tendo em consideracgdo as circunstdncias e condigdes de facto existentes naquela data”.
Esta norma aponta como critério ou medida geral da indemnizacdo “o valor real e
corrente” do bem expropriado “numa situacdo normal de mercado” (art. 23° n° 5, do
CE). Sublinhe-se que este valor ndo pode deixar de ser o valor de mercado
normativamente entendido: o CE, ao referir no art. 23° n° 1 e 5, que a indemnizacao
correspondera ao valor real e corrente do bem numa situacdo normal de mercado e ao
apontar, nos arts. 25° a 28°, critérios referenciais, elementos ou fatores de calculo desse
valor real e corrente de natureza objetiva (os quais variam conforme o objeto da
expropriacdo sejam solos ou edificios ou construcdes), afasta da indemnizacdo pela

expropriagdo qualquer elemento subjetivo, como a estima e a afeicdo (isto €, o valor

144 Cfr. 1dem, p. 214.

145 De facto, na auséncia de indicacdo no texto constitucional de um critério ou método de avaliagéo,
tem sido reconhecido ao valor venal do bem a idoneidade necesséaria para “fazer entrar, na esfera do
atingido, o equivalente pecuniério do bem expropriado, de tal modo que, efectuada uma expropriacéo, o
seu patrimonio activo muda de composi¢do, mas ndo diminui de valor” (JOAQUIM SOUSA RIBEIRO — O
direito de propriedade na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional), sem desprezar, ainda assim, uma
ampla margem de determinagdo do legislador na eleicdo e composicao dos relevantes critérios avaliativos
dos prédios expropriados, aproximando o valor venal do bem expropriado do jogo de fatores que
influenciam a cada momento a formacao do prego no mercado fundiario (realidade social, ndo juridico-
normativa, dotada de aleatoriedade). Cfr. Ac. TC n°84/2017, de 16.02.2017, Proc. n° 500/15, Rel. Fernando
Vaz Ventura, e Ac. TC n°® 315/2013, de 29.05.2013, Proc. n® 870/12, Rel. Jodo Cura Mariano.

146 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, pp. 215 e 216.

147 FERNANDO ALVES CORREIA — O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, p. 546.
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afetivo que um imdvel tem para o seu proprietario ndo serd considerado no valor a

atribuirl48).

O TC tem entendido que os critérios referenciais legalmente estabelecidos nos
arts. 26° e seguintes do CE deverdo ser afastados, adotando-se, nesse caso, outros
critérios, sempre que nao se verifique uma correspondéncia entre o valor dos bens
calculado de acordo com aqueles e o valor real e corrente dos mesmos numa situacéo de

mercado normal*°.

A justa indemnizacdo devida aos expropriados nao se configura com uma
verdadeira indemnizagdo, pois ndo deriva do instituto da responsabilidade civil — a
obrigacdo de indemnizar, neste contexto, visa apenas a compensacdo pela perda
patrimonial suportada e tem como finalidade a criacdo de uma nova situacdo patrimonial
correspondente e de igual valor — uma vez que ndao tem a mesma abrangéncia da

indemnizagéo que decorre do quadro geral contemplado para a responsabilidade civil'*®.,

MARIA LUcIA AMARAL faz uma analise minuciosa desta diferenca entre a justa
indemnizacdo devida pela expropriacdo por utilidade publica e a indemnizacdo que
resulta do instituto da responsabilidade civil na sua obra “Responsabilidade do Estado e

dever de indemnizar do legislador”.

Comeca por assinalar que entre o dever do Estado de compensar sacrificios
impostos a privados em nome da prossecucdo do bem comum e o dever publico de
ressarcir prejuizos que a sua acgao, considerada em si mesma, ndo previu nem desejou,
existe uma diferenca essencial de fundamentos e de natureza. Neste sentido, estes deveres

poderdo autonomizar-se e distinguir-se da seguinte forma: (i) o dever de compensar

148 por exemplo, “o valor afetivo de uma casa construida ou adquirida com um esforco particular
pelo seu proprietario e na qual colocou muitos dos seus sonhos ou de um bem imével que o proprietario
herdou dos seus pais e que constituia uma marca na familia, ao longo de vdrias geragoes”. Esta solugdo é
também considerada nos ordenamentos juridicos francés, italiano e espanhol, sendo certo que neste Gltimo,
ainda que a indemnizacao ou o preco justo apenas se estenda, em principio, ao valor objetivo dos bens ou
direitos expropriados e ndo também ao valor subjetivo (valor sentimental ou afetivo), esta consagrado o
“premio de afeccion” (art. 47° da Ley da Expropriacion Forzosa), segundo o qual “em todos os casos de
expropriacdo abonar-se-a ao expropriado, além do justo prego fixado na forma estabelecida nos artigos
anteriores, cinco por cento como prémio de afeicdo” (de acordo como a jurisprudéncia espanhola,
subsumem-se nesta norma os possiveis danos morais que advenham da expropriagdo, isto &, o sofrimento
pela perda de um bem querido, o trauma psicologico e os danos psiquicos). Cfr. F. ALVES CORREIA —
Manual de..., Vol. Il, pp. 230 e 231.

149 Cfr. Ac. TC n° 196/2011, de 12.04.2011, Proc. n® 996/09, Rel. Vitor Gomes.

150 Cfr. Ac. STJ, de 31.01.2012, Proc. n® 5253/04.2TBVNG.P1.S1, Rel. Serra Batista.
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sacrificios funda-se num principio de justica distributiva, no sentido em que a sociedade
tem que compensar aquele ou aqueles que, no interesse de todos, tiverem que ser
sacrificados; (ii) o dever de ressarcir prejuizos sustenta-se num principio de justica
comutativa, cabendo ao Estado repor um status quo ante privado que, com a sua acao, se

alterou indevida e inadvertidamente®®?,

Estes deveres constituem-se em momentos diferentes: (i) se a imposicdo de
sacrificio decorrer de ato e ndo de facto, de decisdo voluntéria e ndo de mera operagédo
material, o correspondente dever indemnizar constitui-se na esfera juridica do Estado no
momento em que este decide sacrificar (se o intuito da atuacdo publica é a prépria
imposicdo do encargo, a concessao da indemnizacédo e condicéo de justica desta atuacéo
e da sua conformidade com o Direito, da sua licitude); (ii) se o poderes publicos
prejudicarem sem querer, ou seja, quando o intuito da atuacdo do Estado nédo é o prejuizo
ou o sacrificio do privado, configurando-se este prejuizo ou sacrificio como efeito lateral
ou secundario, o comportamento que o gerou sera fonte de um dever de indemnizar que

s6 vinculara o Estado a partir do momento em que o efeito do dano se produziu®®2.

Daqui decorrem diferencas quanto a natureza dos dois deveres de indemnizar.
Relativamente ao primeiro, constituindo-se o dever de indemnizar no momento em que 0
Estado decide sacrificar, 0 seu cumprimento condiciona todo o processo de formacéo da
vontade que conduzira a pratica de um ato pablico oneroso (o Estado ndo podera
prejudicar se ndo estiver disposto simultaneamente a compensar), o que, do ponto de vista
dogmatico, significa que o ato impositor do sacrificio € formado por dois elementos
indissociaveis: o poder de sacrificar e o dever de indemnizar. No que respeita ao segundo,
considerando que o dever de indemnizar s6 surge a partir do momento em que o dano se
produz e que este dano nédo foi querido nem previsto pelo ato de vontade, a necessidade
de atribuicdo de uma compensacdo indemnizatéria ndo surgiu nem poderia ter surgido
como fator condicionante da formacdo da decisdo do Estado. Neste caso, uma vez que a
relacdo obrigacional ndo existia nem poderia existir antes da producéo dos efeitos do ato,
0 dever de indemnizar que surge desta nova relacdo obrigacional tem como fonte a

responsabilidade civil*®®,

151 Cfr. M. L. AMARAL — Responsabilidade do Estado..., p. 414.
152 Cfr. Idem, pp. 414 e 415.
158 Cfr. Idem, pp. 415 e 416.
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No que respeita a venda forgcada, importa sublinhar que o art. 63°, n° 5, do RJIRU
prevé, desde logo, que “o proprietario beneficia, relativamente ao valor do bem sujeito
a venda forcada, de todas as garantias conferidas ao expropriado, pelo Codigo das
Expropriacdes, relativamente a justa indemnizacdo, designadamente quanto as formas
de pagamento, pagamentos do respetivos juros e atribui¢éo desse valor aos interessados,
com as necessarias adaptagoes”. Alids, esta garantia €, desde logo, assegurada no
Predmbulo do RJIRU, onde se afirma que “o procedimento de venda for¢ada é construido
de forma proxima ao da expropriacdo, consagrando-se as garantias equivalentes as
previstas no Codigo das ExpropriacOes e garantindo-se o pagamento ao proprietario de
um valor nunca inferior ao de uma justa indemnizag¢do”’. Conforme ja se referiu, também
o0 art. 35° n° 6, da LB prevé que “na falta de acordo do proprietario quanto ao valor do
bem em procedimento de venda for¢ada € assegurado ao proprietario do imével o valor

de justa indemnizagdo”.

Depois, da articulacdo entre os arts. 62° e 63° do RJRU resulta que, nos casos em
que o proprietario esteja de acordo com o valor proposto pela entidade gestora ou ndo
tenha apresentado contraproposta nos termos do art. 62°, n° 5, do RJRU, é-lhe entregue
pela entidade gestora o produto da venda em hasta publica, terminado o respetivo
procedimento — art. 63° n°® 1, do RJRU. Se o proprietario tiver apresentado uma
contraproposta com um valor superior a proposta de valor base apresentada pela entidade
gestora, esta promove uma tentativa de acordo relativamente ao valor a entregar, nos
termos do CE para a expropriacdo amigavel (arts. 33° e seguintes do CE), com as

necessarias adaptacdes — art. 63°, n° 2, do RJIRU.

Se se frustrar a tentativa de acordo referida no n° 2 do art. 63°, é aplicavel, com as
necessarias adaptacdes, o disposto no CE para a expropriacdo litigiosa (arts. 38° e
seguintes do CE), designadamente sobre a arbitragem, a designacdo de arbitros, a
arguicdo de irregularidades e o recurso da decisdo arbitral — art. 63° n° 3, do RJRU.
Importa aqui sublinhar que, por forca desta remissdo, os tribunais competentes para

apreciar o recurso da decisdo arbitral sdo os tribunais comuns (art. 38°, n° 1, do CE).

A entidade gestora apenas podera iniciar o procedimento de venda em hasta
publica quando for fixado o valor base da venda nos termos descritos, entregando depois

0 produto da venda do proprietario — art. 63° n° 6, do RJRU. Esta solucdo podera
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representar um elemento desencorajador no que respeita ao recurso por parte das
entidades gestoras a venda forgcada e contrario ao proprio espirito do RJRU, no sentido
em que, caso se frustre o acordo entre a entidade gestora e o proprietario e se prossiga
pela via litigiosa (art. 62° n% 2 e 3, do RJRU), as delongas associadas a um processo
judicial poderdo agravar a degradacdo do imdvel e comprometer todos os prazos de

reabilitacdo fixados.

N&o prevendo o RJRU critérios especificos para a determinacdo do quantum
indemnizatorio e remetendo diretamente para o CE, vale em sede de venda forgada tudo
0 que esta previsto no CE para a determinacdo daquele valor nas expropriacdes por
utilidade puablica, assim como todas as referéncias doutrinais e jurisprudenciais sobre o
tema. Neste contexto, a indemnizacdo a atribuir ao proprietario continua a pautar-se pelos
critérios e métodos das regras de mercado em causa e, de um modo geral, por todos 0s
principios e concecbes que enformam a justa indemnizacdo das expropriacdes por
utilidade puablica, sendo ainda assegurado ao proprietario 0 recurso ao contencioso

indemnizatorio previsto no CE.

3.4. Odireito de reversao

“A reversdo dos bens expropriados € o direito reconhecido pelo ordenamento
juridico ao anterior titular do bem ou direito objecto de expropriacao de o reaver ou de
obter a sua devolucdo, desde que observados certos pressupostos”*®*. O direito de
reversdo tem como fundamento a propria garantia constitucional do direito de
propriedade privada, interpretada no sentido em que o expropriado pode exigir a
recuperacdo do bem caso este ndo seja aplicado ao fim de utilidade publica que justificou
a expropriagdo ou caso cesse a aplicacdo a esse fim. Assim, a ideia subjacente a reversao
é a seguinte: sendo a expropriacdo uma compressao do direito de propriedade enquanto
garantia individual, justificada pela afetacdo de um bem privado a um fim de interesse ou
de utilidade publica, aquela garantia recuperara a sua forca juridica quando confrontada
com o desaparecimento da razéo de ser do ato ablativo, decorrente da néo aplicacdo do

154 F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, p. 323.
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bem ao fim publico especifico que o determinou ou da cessacdo da aplicacéo a esse fim,

recuperando o particular expropriado o bem de que fora desnecessariamente privado®®.

O TC, a semelhanca do que sucede noutros ordenamentos juridicos, remete o
fundamento do direito de reversdo a garantia constitucional da propriedade privada.

Frisou-o por exemplo no seu Ac. n® 827/96, de 26 de junho®®

, onde julgou
inconstitucional, por violar o art. 62° da CRP, a norma do art. 7°, n° 1, do CE de 1976,
que determinava que néo havia direito de reversdo quanto a entidade expropriante fosse
de direito publico, salvo se o expropriado fosse uma autarquia local. A referida norma,
que praticamente esvaziava o direito de reversdo, foi julgada inconstitucional por se
considerar que 0 mesmo é uma decorréncia do direito de propriedade privada, consagrado

no art. 62° da CRP**’,

A natureza juridica da reversdo estd indissociavelmente conexionada com a
natureza do instituto da expropriacdo por utilidade publica: o ato expropriativo, do qual
resulta a transferéncia dos bens para a entidade expropriante, legitima-se no facto de esses
bens serem necessarios a realizacdo de um interesse publico especifico, isto €, a
expropriacdo estd condicionada a subsisténcia efetiva da sua causa. Caso 0s bens nédo
sejam aplicados ao fim publico especifico previsto no ato de declaracdo de utilidade
publica ou caso cesse essa aplicacdo, a causa de utilidade publica faltava ab origine ou
veio sucessivamente a faltar, conferindo a lei ao expropriado a possibilidade de readquirir
0s bens mediante a restituicdo da indemnizacdo anteriormente recebida. Neste sentido,
pode afirmar-se que a transferéncia dos bens expropriados para a entidade expropriante
esta sujeita a condicdo resolutiva de esta lhes dar o destino especifico da utilidade publica,
residindo nesta condicdo resolutiva (de direito ptblico)**® a verdadeira natureza juridica
do direito de reversdo, traduzida na seguinte ideia-chave: devido ao desaparecimento da

causa expropriandi decorrente do ndo cumprimento da finalidade da expropriacéo,

155 Cfr. Idem, pp. 323 e 324.

156 Proc. n° 726/92, Rel. Fernanda Palma.

157 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, p. 326.

1%8 O direito de reversdo é entendido como uma condigéo resolutiva do ato expropriativo de previsdo
legal: a condicéo € o incumprimento ou a cessagdo do fim previsto na declaracdo de utilidade publica; o
efeito juridico sujeito aquela condicéo é o nascimento do direito de readquirir a coisa expropriada na esfera
do proprietario expropriado. Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA — As Garantias do Particular na Expropriacéo
por Utilidade Publica, pp. 166 e ss.; DIOGO FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO — Nacionalizacao,
Reprivatizacdo e Direito de Reversdo, p. 301; Ac. TC n° 827/1996, de 26.06.1996, Proc. 726/92, Rel.
Fernanda Palma, e Ac. TC n°® 393/2016, de 21.06.2016, Proc. 166/16, Rel. Teles Pereira.

66



A VENDA FORCADA NO DIREITO DO URBANISMO: ENQUADRAMENTO E PRESSUPOSTOS

cessam os efeitos desta, impondo-se a repristinacdo das coisas no status quo ante,
restituindo o proprietario expropriado o valor recebido a titulo de justa indemnizagdo e
recuperando a propriedade do bem?®°.

A reversdo de bens expropriados assume-se como coroldrio da garantia
constitucional da propriedade privada, pelo que, sendo o direito de reversdo uma garantia
do expropriado que se manifesta quando desaparece a causa de interesse publico que
justificou a ablacéo da propriedade privada, os principios constitucionais que regulam a
expropriagdo por utilidade publica sdo os que enformam o instituto da reverséo dos bens
expropriados: (i) o principio do Estado de direito democréatico (inclui todas as normas
limitativas e constitutivas do poder estadual e, atraves destas normas, alicerca e limita a
atuacdo de todos os 6rgdos publicos); (ii) o principio da legalidade (subordinacdo do
poder estadual a CRP e a lei, 0 que conduz a que a relagdo expropriativa, enquanto
conjunto de atos e formalidades que conduzem a privacao forcada da propriedade privada,
tenha em todos os seus momentos um enquadramento legal); (ii) o principio da igualdade
(igualdade perante a lei, obrigando o legislador a n&o consagrar desigualdades
impeditivas ao exercicio do direito de propriedade e impondo uma igualdade de
tratamento entre todos os expropriados na mesma relacdo expropriativa); (iii) o principio
da prossecucao da utilidade publica (apenas € possivel expropriar com fundamento numa
utilidade pudblica, interesse comum ou utilidade geral); (iv) o principio da
proporcionalidade (so € legitimo expropriar quando nao seja possivel atingir o fim publico
em causa através de outra via juridica ou econémica, cingindo-se o sacrificio do particular
ao estritamente necessario a prossecucdo do fim publico que se procura tutelar); (v) o
principio da justica, da imparcialidade e da boa-fé (em todas as fases do procedimento
expropriativo, a entidade expropriante interage com o expropriado de forma correta e sem
impedir ou dificultar que este exerca os seus direitos); (vi) o principio da justa

indemnizacéo (pressuposto da legitimidade e da validade do poder expropriativo)*®°.

O direito de reversao dos bens expropriados encontra-se consagrado no art. 5° do
CE, que prevé a existéncias de duas causas constitutivas deste direito: por um lado, a ndo
aplicacdo do bem expropriado ao fim que determinou a sua expropriacao no prazo de dois
anos a contar da sua adjudicacdo a entidade beneficiaria; por outro, a cessacdo da

159 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, pp. 339 e 340.
160 Cfr. Rul AMARAL — A reversdo de bens expropriados, p. 116.
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aplicacdo dos bens ao fim previsto na declaracdo de utilidade publica. No entanto, a lei
prevé varias causas que obstam ao exercicio do direito de reversdo: (i) o decurso de 20
anos apos a data da adjudicacdo®®®; (ii) o proferimento de nova declaracdo de utilidade
publica na qual seja atribuido outro destino aos bens expropriados; (iii) a renovacéo da
declaracdo de utilidade publica, com fundamento em prejuizo grave para o interesse
publico, no prazo de um ano a contar do momento em que se forma a caducidade do ato

expropriativo e (iv) a rentncia do expropriado®®,

O regime procedimental do exercicio do direito de reversdo divide-se em duas
fases distintas: (i) a fase administrativa, na qual o expropriado dirige o pedido de reversédo
a entidade puablica que proferiu a declaracédo de utilidade publica, a qual devera decidir
no prazo de 90 dias sob pena de o expropriado poder fazer valer o direito de reversao, no
prazo de um ano, atraves de uma acdo administrativa comum a propor no tribunal
administrativo de circulo da situacdo do prédio ou da sua maior extensdo; (ii) a fase
judicial, que compreende a impugnacdo do expropriado perante o0s tribunais
administrativos da decisdo da entidade que declarou a utilidade publica de ndo
autorizacdo da reversdo do bem expropriado ou, caso tenha autorizado, o pedido de

adjudicacdo da propriedade com a indicacdo do valor recebido a titulo de justa

161 £ ainda necessario ponderar o direito de reverdo com os principios constitucionais da seguranca e
da certeza juridicas. De facto, com o estabelecimento de um limite temporal de vinte anos, findo o qual o
direito de reversdo se extingue, o legislador procurou salvaguardar o interesse publico que corresponde ao
fundamento de todos os prazos prescricionais, designadamente quanto a estabiliza¢do dos atos juridicos das
entidades publicas, a certeza juridica e a paz social: com o intuito de preservar os valores da seguranca e da
estabilidade das relagdes juridicas, a lei permite que o ndo exercicio de um direito por um determinado
lapso de tempo determine a sua prescrigdo, nos termos dos arts. 298° e 309° do CC. Na verdade, a seguranga
e a certeza juridicas assumem particular importancia neste contexto: (i) estdo em causa decisdes de
entidades publicas respeitantes a disposi¢do de bens de que sdo titulares; (ii) a salvaguarda do interesse
publico que obrigatoriamente preside as opcles das autoridades publicas reclama a possibilidade de
reafectacdo dos referidos bens a necessidades publicas supervenientes decorrido um prazo razoavel; (iii) a
configuracdo e a utilidade da propriedade imobiliaria altera-se com o decurso do tempo, devendo a sua
titularidade estabilizar-se em definitivo ao fim de um prazo razoavel. Deste modo, 0 prazo de vinte anos
findo o qual o direito de reversdo se extingue, fixado no art. 5°, n° 4, do CE, afigura-se razoavel e
proporcional de acordo o entendimento perfilhado pelo TC no Ac. n® 127/2012, de 07.03.2012, Proc. n°
842/10, Rel. Pamplona Oliveira. Este prazo corresponde, alias, ao prazo ordinario da prescri¢ao do art. 309°
do CC e ao prazo méaximo para a usucapido de bens iméveis (art. 1296° do CC). A luz dos referidos
principios da certeza e seguranga juridicas é irrelevante o destino conferidos aos bens apds o decurso do
prazo: a estipulacdo de um prazo de prescri¢do do direito de reversdo visa precisamente a pacificacdo das
relagdes juridicas, proibindo controvérsias sobre a afetacdo dos bens (decorridos vinte anos, tudo se passara
como se tivesse sido apagado o dever de afetacdo do bem ao especifico fim de utilidade publica que
determinou a expropriacdo, ndo se reconhecendo ao expropriado qualquer expetativa legitima de o bem
poder regressar ao seu dominio).

162 Cfr. Rul AMARAL — A reversdo de..., p. 119.
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indemnizacao e uma estimativa fundamentada do valor das benfeitorias ou deterioracGes

posteriores a0 momento em que o bem foi adjudicado a beneficiaria da expropriagdo®.

O paralelismo que temos vindo a estabelecer entre a expropriacdo e a venda
forcada ndo € tdo evidente no que respeita a reversdo como o é noutros ambitos, como a
utilidade publica e a justa indemnizacdo, atras analisados. Na verdade, ndo se podera
afirmar que assiste ao proprietario sujeito a venda forcada um direito de reversdo
propriamente dito ou, pelo menos, um direito de reversdo equivalente ao do proprietario

expropriado.

De facto, em caso de violacdo da obrigacdo de reabilitacdo pelo adquirente do
imével, a entidade gestora deve proceder a expropriacdo do edificio ou retomar o
procedimento de venda forcada, dando-se conhecimento da decisdo ao primitivo
proprietario (art. 62°, n° 12, a., do RJRU). Neste caso, 0 adquirente inadimplente ndo tem
direito a receber um valor que exceda o montante que haja despendido na aquisigéo do
imdvel, revertendo o excesso desse valor para o primitivo proprietério (art. 62°, n° 12, b.,
do RJRU). Rul TAVARES LANCEIRO entende que, optando a entidade gestora por retomar
o procedimento de venda forcada e recebendo o primitivo proprietario o valor que exceda
o montante pelo qual o edificio foi arrematado em hasta publica (isto €, o valor excedente
a que o adquirente inadimplente do dever de reabilitagdo ndo tem direito), se o valor base
da hasta publica for igual, existe a possibilidade de o primitivo proprietario voltar a
adquirir o bem, devolvendo ao adquirente inadimplente 0 montante recebido — neste caso,

aproximar-nos-iamos da situacio que resultaria do exercicio do direito de reversio!®4,

Ainda que materialmente fosse possivel criar uma situacao idéntica a do exercicio
do direito de reversdo (0 bem objeto da venda forcada regressa a esfera juridica do seu
primitivo proprietario), a mesma apenas seria possivel se se conjugassem um conjunto de
fatores incertos, que dependerdo das circunstancias de cada caso e de cada momento:
desde logo, a opcéo da entidade gestora pela venda forcada e ndo pela expropriagéo; o
valor base da hasta pablica ser igual; a disponibilidade e o interesse do primitivo

163 Cfr. 1dem, p. 120.

164 Cfr. Rul TAVARES LANCEIRO — Contributo para o estudo do regime da venda for¢ada no &mbito do
RJRU, pp. 1120 e 1121. O autor conclui afirmando que “de qualquer forma, garantindo-se que o interesse
publico que motivou o procedimento de venda forgada continua a ser prosseguido e tendo, de qualquer
forma, o primitivo proprietario a possibilidade de voltar a adquirir a propriedade, considera-se que
auséncia de consagracao de direito de reversdo ndo é suficiente para considerar este regime desconforme
com a Constitui¢do”.
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proprietario em devolver ao adquirente inadimplente o valor recebido; e a ndo existéncia
de propostas superiores na nova hasta publica que impecam a “re-aquisi¢do” pelo
primitivo proprietario. Por outro lado, esta hipotese afasta-se completamente da natureza
juridica da reversao: a reversao pressupde o regresso do bem que ndo foi adstrito ao fim
de utilidade publica que motivou o ato ablativo da propriedade a esfera juridica do seu
primitivo proprietario (isto é, a sua restituicdo) e ndo a possibilidade de esse proprietéario
voltar a comprar aquele bem. Alias, no caso da venda forcada, permanecendo o imével
disponivel no comércio juridico, essa seria sempre uma possibilidade para o primitivo

proprietario (mesmo que o adquirente tivesse cumprido o seu dever de reabilitacéo).

A Unica referéncia expressa a possibilidade de reversdao no regime da venda
forcada é feita no n° 13 do art. 62° do RJRU, que prevé que, em qualquer das hastas
publicas (a primeira e aquela que ocorrer em virtude do incumprimento do dever de
reabilitacdo pelo adquirente inadimplente, nos termos do art. 62°, n° 12, a., do RJRU), se
ndo comparecer licitante que arremate, a entidade gestora suporta a reabilitacdo do imovel
no prazo inicialmente fixado, contado da data de realizacdo da hasta publica, pagando ao
proprietério o preco pelo qual o mesmo foi avaliado, sob pena de reversdo para o primitivo

proprietario, aplicando-se, com as devidas adaptacdes, o0 CE*®°,

A conjugacdo dos n% 12 e 13 do art. 62° do RJRU leva-nos a concluir que s
existira reversao do imével numa situacdo limite de ndo prossecucdo do fim de utilidade
publica que motivou a venda forcada: serd o caso da situacdo descrita no n° 13, em que
ndo se concretiza a venda em hasta publica (por ndo comparecimento de licitantes que
arrematassem), a entidade gestora ndo paga o preco em que o imovel foi avaliado e/ou

ndo o reabilita no prazo estabelecido.

Entendemos que esta ndo foi uma opcéo feliz do legislador, especialmente quando
assegura no proprio Predmbulo do RIJRU que “o procedimento de venda for¢ada é
construido de forma préxima ao da expropriacdo, consagrando-se garantias

equivalentes... ”. De facto, ainda que esta equivaléncia seja notoria em garantias basilares

165 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, DULCE LOPES e CLAUDIA ALVES entendem que, apesar de ao direito
de reversdo previsto neste n°® 13 se aplicar o CE, sera sempre necessario ajustar as previsoes nele
estabelecidas a venda forgada, designadamente quanto aos requisitos de tempo para requerer a reversao do
imovel, que nesta sede se contardo mediante a aplicacdo de um prazo que em momento prévio tenha sido
definido para a reabilitacdo e ndo de um prazo rigido. Cfr. F. P. OLIVEIRA/D. LOPES/C. ALVES — Regime
Juridico..., p. 259.
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como a utilidade publica e a justa indemnizacdo, praticamente esfuma-se quando
analisamos a reversdo. A solucdo que melhor asseguraria os interesses do proprietario
seria a de que haveria lugar a reversdo do imovel sempre que se verificasse a previsdo do
n° 12 do art. 62° do RIRU — “Se o arrematante ou o adquirente, nos termos do n° 5, nao
comecar a reabilitacdo do edificio ou fracdo no prazo de seis meses contado da
arrematacao ou da aquisicdo, ou, comec¢ando-a, ndo a concluir no prazo estabelecido”

— e ndo apenas na situacdo descrita no n° 13.

Este menosprezo do legislador pelo direito de reversdo pode, inclusive, suscitar
problemas de constitucionalidade. Pressupondo a garantia constitucional da propriedade
privada o reconhecimento do direito de reversdo a favor dos proprietarios expropriados
se os bens ndo forem utilizados ou aplicados ao fim que motivou a expropriagdo durante
um certo periodo de tempo, a criacdo de uma figura juridica com efeitos expropriativos
que ndo reconheca em toda a sua extensao o direito de reversdo ou que limite este direito
apenas a algumas situacGes € suscetivel de violar as normas e 0s principios

constitucionais.

3.5.  Afinal, que distin¢édo?

A anélise da utilidade publica, da justa indemnizacdo e do direito de reversao a
luz da expropriacéo e da venda forgada leva-nos a concluir que ndo existe entre ambas as

figuras uma substancial diferenca. Vejamos.

A semelhanca do que sucede com a expropriacdo, também a venda forcada é
legitimada pela utilidade pablica do imovel, utilidade publica esta que é o elemento
essencial, constitutivo e caraterizador do ato de desapropriaco. E indiferente que, no caso
da venda forcada, o bem saia da esfera juridica de um privado e integre a esfera juridica
de outro privado — como se referiu, 0 que carateriza a expropriacdo € a ideia basilar de
gue um bem privado é cometido a um fim de utilidade publica, ndo sendo relevante se a
titularidade do bem passa a ser publica ou continua a ser privada. Esta constatacdo &,
desde logo, suficiente para concluir que a venda forcada € uma forma de expropriagédo
por utilidade publica, com a especificidade de o bem expropriado ser adquirido por um

privado.
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Quanto a justa indemnizacéo a atribuir ao proprietario, 0 RIRU ndo prevé critérios
especificos para a determinacdo daquele valor, remetendo diretamente para o CE. Assim,
a justa indemnizacdo atribuida ao proprietéario sujeito a venda forcada é calculada de
acordo com 0s mesmos critérios e métodos que a justa indemnizacdo atribuida ao
proprietario expropriado, garantindo-se, em ambos 0s casos, 0 recurso ao contencioso

indemnizatério em caso de desacordo.

Finalmente, quanto a reversdo, ao passo que na expropriacdo estd prevista para
situacdes em que o bem n&o foi aplicado ao fim que determinou a expropriagdo no prazo
de dois ou em que tenha cessado essa aplicacdo, na venda forcada esta prevista apenas
para situacOes limite de ndo prossecucdo do fim de utilidade publica, em que ndo se
concretiza a venda em hasta publica (por ndo comparecimento de licitantes), a entidade
gestora ndo paga o preco em que o imdvel foi avaliado e/ou ndo o reabilita no prazo
estabelecido. A consagracgéo deste direito de reversdo em moldes mais restritos do que na
expropriacdo, ainda que seja merecedora de critica e possa levantar questdes de
constitucionalidade, ndo afeta aquele ¢ o elemento essencial da venda forcada — a
utilidade publica do bem.
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4, O Acdrdéo n® 421/2009 do Tribunal Constitucional

Antes de ser aprovado o RJRU, o Presidente da Republica requereu a apreciagdo
pelo TC% das normas constantes do n° i) da al. j) do n° 1 do art. 2° e da al. ¢) do n° 2 do

167

mesmo artigo do Decreto 343/X da Assembleia da Republica™®’, recebido na Presidéncia

da Republica em 28 de julho de 2009 para ser promulgado como lei.

O pedido de fiscalizacdo da constitucionalidade do instituto da venda forcada
assentava, em sintese, nos seguintes fundamentos: (i) a previséo de um regime de venda
forcada enquanto instituto de politica urbanistica cria uma nova forma de privacdo da
propriedade privada, uma vez que afeta, com efeitos ablativos, a liberdade de gozo e de
transmissdo da mesma; (ii) o direito de propriedade privada, por ter natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias, s6 pode ser restringido nos casos expressamente previstos
na CRP; (iii) ao ndo prever a CRP que a propriedade privada possa estar sujeita a esta
concreta restricdo, resulta violado o seu art. 18° n° 2; (iv) ao dispor, no seu art. 65°, n° 4,
sobre a politica de ocupacdo, uso e transformacdo dos solos urbanos, a CRP prevé
unicamente a figura da expropriacao por utilidade publica como instrumento de privagdo
da propriedade privada apto a satisfacdo de fins de utilidade pablica urbanistica; (v) o art.
65°, n° 4, da CRP é uma norma constitucional tipica, que contém um numerus clausus,
sendo vedada ao legislador ordinario a restricdo da propriedade privada, com fundamento
em utilidade publica urbanistica, através de qualquer outro instrumento que nao a
expropriacao por utilidade publica; (vi) apenas se pode sustentar a constitucionalidade da
venda forcada através da consideracdo de que, por ter elementos de identidade com o
instituto da expropriacdo, cabe, por analogia, na previsao do art. 65°, n° 4, da CRP; (vii)
este encaixe analdgico da venda forcada no art. 65°, n° 4, s6 é possivel no pressuposto de
que existe, quanto ao fim de utilidade publica a prosseguir e quanto as garantias inerentes

ao processo indemnizatorio que Ihes subjaz, uma homologia entre ambos os institutos®®.

O TC comega por afirmar que autorizacao legislativa prevé, quanto ao seu sentido
(“regras basicas a seguir, futuramente, pelo legislador governamental ), 0 seguinte: (i)

a existéncia de instrumentos especificos de politica urbanistica, designadamente a

166 Cfr. arts. 278°,n°1,daCRP e 51°,n°1,e57°, n° 1,da LTC.
167 Disponivel em www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DiplomasAprovados.aspx.
188 O pedido de fiscalizagdo da constitucionalidade considera que néo existe esta relagdo de homolo-
gia, uma vez que nao estdo se verificam, quanto a venda forcada, os referidos requisitos (por um lado, a
prossecucao de fins de utilidade puablica e, por outro, as garantias inerentes ao processo indemnizatério).
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expropriacdo, a constituicdo de servidfes e a venda e o arrendamento forcados; (ii) a
aplicacdo dos referidos instrumentos em caso de incumprimento dos proprietarios do seu
dever de reabilitacdo dos seus edificios e fragdes; (iii) a possibilidade de o legislador
governamental habilitado estabelecer um regime de venda forcada ou de expropriacao do
edificio ou fracdo caso os proprietarios violem a obrigacdo de reabilitar ou aleguem que
ndo podem ou ndo querem realizar as obras ou os trabalhos necessérios; (iv) a avaliagdo
do edificio ou fracdo nos termos do CE; (v) no caso especifico da venda forcada, a venda
do edificio ou fracdo em hasta pablica a quem oferecer melhor preco e se dispuser a
cumprir a obrigacdo de reabilitacdo no prazo inicialmente estabelecido para o efeito,
contado da data de arrematacdo; (vi) a beneficiacdo pelo proprietario de todas as garantias
previstas no CE, com as necessarias adaptacdes, garantindo-se, no minimo, o valor a uma
justa indemnizacdo — sao estes, nas palavras do TC, “os tracos essenciais do instituto da

venda for¢ada’ desenhados no Decreto fiscalizado.

Depois, o TC assinala que, sendo o pressuposto de aplicacdo da expropriacédo e da
venda forcada o incumprimento da obrigacdo de realizacdo de obras de reabilitacéo, o
particular tem, antes da imposicdo da medida coativa sobre o bem de que ¢ titular, a
possibilidade de, por um lado, suportar o sacrificio de realizar as obras necessarias para
efeitos de reabilitacdo urbanistica ou, por outro, suportar o sacrificio da perda da
titularidade do bem com a correspondente compensacdo. Caso opte pelo primeiro cenario,
o sacrificio de realizacdo de obras ndo sera contrario ao seu interesse, traduzindo-se num

investimento que resultara na valorizagdo do bem que é titular.

Debrucando-se sobre aquele que é o argumento essencial deste pedido de
fiscalizacdo constitucional, o TC vem dizer que a disposicdo contida no art. 65°, n° 4, da
CRP ndo institui um numerus clausus ou principio da tipicidade quanto a adocdo das
medidas necessarias a satisfacdo de fins de utilidade publica urbanistica, s6 admitindo o
recurso do legislador ordinario ao instituto da expropriacdo. A este respeito entende o TC,
designadamente, o seguinte: (i) a norma constitucional em questdo nao pode ser lida fora
do contexto em que se insere, relativo a habitacdo e urbanismo, no qual se articulam,
enquanto expressdo do cumprimento de tarefas fundamentais do Estado (art. 9° da CRP),
politicas publicas tendentes a assegurar o planeamento e a ordenacdo do territorio, a
defesa do ambiente e da qualidade de vida e a preservagdo do patrimonio urbano enquanto
parte do patriménio cultural portugués; (ii) o art. 65° da CRP, ao associar a politica da
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habitacdo as politicas publicas de governo do territdrio, deixa claro que estas Ultimas
integram as prestacbes comunitarias devidas para que se possa garantir, a cada um, o
“direito a uma habitagdo adequada”, procurando o seu n° 4 chamar as responsabilidades
deste governo o Estado, as regifes autbnomas e autarquias locais, que agirdo através dos
meio e mecanismos ai previstos; (iii) o n° 4 do art. 65° da CRP visa enquadrar politicas
prestativas complexas e abertas, ndo prevendo de forma fechada e esgotante 0s meios de
atuacdo dos poderes publicos e ndo decorrendo do seu texto a ideia de que o instituto da
expropriacdo é o unico instrumento autorizado pelo legislador constitucional para a

satisfacdo da utilidade urbanistica.

O TC avancga na analise da questdo afirmando a ideia de que as obrigacOes
legalmente impostas aos proprietarios de edificios e fragdes — realizacdo de obras de
reabilitacdo urbanistica — sdo o resultado da compatibilizacdo, a efetuar pelo legislador
ordinario, entre o direito de propriedade e outras exigéncias e valores constitucionais*®®,
decorrentes das tarefas fundamentais do Estado definidas no art. 9° da CRP. Neste sentido,
ao conferir ao legislador ordinario a habilitacdo necessaria para determinar os direitos e
obrigacbes do proprietério e dos titulares de outros direitos, 6nus ou encargos
relativamente aos edificios a reabilitar, o0 Decreto em anélise esta a cumprir as funcoes

préprias de conformacao social da propriedade, cuja definicdo cabe ao legislador.

Assim, debrucado sobre a questdo de saber se o instituto da venda forcada,
previsto como consequéncia do incumprimento dos deveres de reabilitacdo urbanistica,
ainda compartilha a referida natureza meramente conformadora do contetdo da
propriedade, ou se, por outro lado, mais do que uma conformacédo, € uma verdadeira
restricdo de uma posicdo jusfundamental do proprietario, o TC conclui que, neste
contexto, estamos perante uma verdadeira restricdo — de facto, ao prever a possibilidade
de se impor ao proprietario incumpridor a venda em hasta pablica do seu edificio ou
fragdo, o Decreto sub judice autoriza igualmente que o direito fundamental de néo
privacdo da propriedade daquele proprietario, consagrado pelo art. 62° da CRP, venha a
ser restringido —, ndo subsistindo qualquer ddvida de que o instituto da venda forcada

implica a transmisséo a outrem do bem de que se é titular e, por isso, a sua perda. Nesta

169 A protecdo e valorizagdo do patriménio urbano, enquanto parte do patriménio cultural portugués;

a promogdo da qualidade de vida, através da efetivagdo dos direitos ambientais e da modernizagdo das
estruturas sociais; e a promocao do desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional.
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medida, porque o direito afetado tem uma estrutura analoga a dos direitos, liberdades e
garantias, serd sempre aplicavel a qualquer ato legislativo que o restrinja o regime préprio
das restricGes, consagrado no art. 18° da CRP.

Ainda que a CRP néo refira textualmente a venda forcada, resultaria de uma
concecdo excessivamente estreita entender que o limite previsto no seu art. 18° n° 2
(necessidade de autorizacdo expressa para restringir) fora, in casu, incumprido. O TC
entende que, quanto a esta questao, é necessario saber, desde logo, o sentido que deve ser
conferido & primeira parte deste n® 2 (“A lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e
garantias nos casos expressamente previstos na Constituicdao”). Assim, quanto a esta
concreta questao, as seguintes conclusdes: (i) a autorizacdo constitucional para restringir
ndo se identifica nem depende de uma necessidade de referéncia textual explicita, no
articulado da CRP, a um certo e determinado instituto a adotar pelo legislador ordinério;
(if) ndo sendo nenhuma CRP apenas um texto, a autorizacdo que a CRP portuguesa
confere para que um certo e determinado direito possa ser restringido ndo pode ser
entendida como uma estrita exigéncia de textualidade; (iii) in casu, a CRP autoriza que o
direito de cada um a ndo privacdo da propriedade seja restringido, contanto que tal
restricdo se assente em razbes de interesse publico, se efetue por intermédio do
procedimento devido em Direito e inclua, para o titular do direito afetado, a respetiva
compensacao indemnizatdria; (iv) o que confere sentido e inteligibilidade a esta restricao,
assim configurada, ndo é apenas o facto de a CRP se referir a ela no seu art. 62°, n° 2, mas
também, e sobretudo, as razBes materiais que sustentam a sua existéncia na ordem
constitucional, designadamente a necessaria harmonia e equilibrio, a estabelecer por lei,
entre os interesses dos proprietarios e outros valores e interesses constitucionalmente
protegidos. Em conclusdo, ndo decorrendo do Decreto sub judice uma habilitacdo que
permita que o Governo adote um instituto ablativo da propriedade que n&o prossiga o
interesse publico, que ndo se realize no quadro de um procedimento devido em Direito e
que ndo seja acompanhado da respetiva compensacdo indemnizatoria, ndo existem razdes
para censurar a escolha do legislador ordinario s6 pelo facto de a CRP ndo referir
textualmente o instituto da venda forgada.
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A este entendimento acresce o que foi perfilhado pelo Ac. n°® 491/2002, de 26
novembrol’®: o TC tem afastado a ideia de que os Unicos atos ablativos do direito de
propriedade consentidos pela CRP s&o os que resultam do seu art. 62°, n° 2, antes podendo
existir outros, inclusive no interesse de privados, desde que encontrem cobertura e

justificacdo constitucional.

Relativamente ao argumento de que, ainda que se admitisse que o instituto da
venda forgada apresenta tracos de identidade com o instituto da expropriacao, tais tragos
de identidade ndo s&o garantidos pelo sentido da autorizagéo legislativa sub judice — por
um lado, porgue a autorizacdo ndo assegura que os fins de utilidade publica urbanistica
sejam prosseguidos pelo instituto da venda forcada do mesmo modo que séo prosseguidos
pelo instituto da expropriacéo e, por outro lado, porque a autorizagao ndo assegura que as
garantias indemnizatorias dos particulares sejam cumpridas através da venda forcada do
mesmo modo que o sdo através da expropriacdo —, 0 TC comeca por dizer os institutos
da venda forcada e da expropriacdo sdo desiguais entre si, mas que esta desigualdade
apenas se tornard constitucionalmente censuravel se os proprietarios sujeitos a venda
forcada forem destinatérios de um regime juridico injustificadamente diverso daquele que
é aplicavel aos expropriados. Conclui, depois, que, contrariamente ao que é sustentado
pelo requerente, do modelo de regime consagrado no Decreto sub judice ndo se pode
depreender que, em abstrato, a venda for¢ada seja um quid inadequado a prossecucao dos
valores préprios das politicas urbanisticas, ndo cabendo ao TC apreciar a adequacao ou 0
mérito das politicas publicas adotadas pelo legislador, mas sim, e apenas, emitir juizos
sobre a sua conformidade constitucional — quanto a este ponto concreto, nada permite que
se estabeleca um juizo de censura constitucional, j& que nada prova que o instituto em
andlise seja inepto ou inadequado a realizacdo dos fins especiais da reabilitacdo urbana.
De igual modo, ndo se pode concluir que, nos casos em que o preco do imovel
transacionado em hasta publica se revele inferior ao montante por que foi avaliado, nos
termos do CE, ndo venha a ser atribuida ao particular a compensacdo indemnizatéria
remanescente, podendo o legislador ordinario salvaguardar, em conformidade com a CRP

as garantias juridicas dos particulares.

170 proc. 310/99, Rel. Paulo Mota Pinto.

77



A VENDA FORCADA NO DIREITO DO URBANISMO: ENQUADRAMENTO E PRESSUPOSTOS

Sobre esta matéria, a doutrina ndo surge unanime. Luis MENEZES LEITAO! tece
duras criticas ao RIRU, em particular a previséo do instituto da venda for¢ada, apontando
a sua inconstitucionalidade, e ao Estado Portugués, que considera ser o grande
responsavel pela degradacao do edificado, em virtude do longo periodo de congelamento
de rendas que vigorou em Portugal’2. Pese embora reconheca a reabilitacio urbana como
um “objeCtivo meritério que a toda a populacdio interessa”*", LUis MENEZES LEITAO
adjetiva o regime juridico a que esta estd sujeita como um “verdadeiro ataque aos
proprietdarios de imoéveis”, especialmente injusto quando se perfaziam, a data da

publicagdo RIJRU, cem anos sobre o congelamento das rendas em Portugal®™.

O autor sustenta o seu pensamento nas seguintes ideias-chave: (i) a CRP
reconhece a todos o direito a propriedade privada e a sua transmissdo por vida e por morte
(art. 62°,n° 1), s6 prevendo a expropriagdo e a requisi¢ao por utilidade publica com base
na lei e mediante o pagamento de uma justa indemnizacdo (art. 62°, n° 2); (ii) o art. 65°,
n° 4, da CRP apenas prevé a expropriacdo dos solos quando eles sejam necessarios a
prossecucao de fins de utilidade pablica urbanistica; (iii) apenas em caso de meios de
producdo ao abandono, o seu art. 88° n° 2, prevé o arrendamento ou a concessdo de
exploracdo compulsivos, nem aqui contemplando a venda for¢ada; (iv) a venda forcada
nada tem a ver com a expropriacdo por utilidade publica, uma vez que a expropriacao
pressupde a existéncia de utilidade pablica dos iméveis e direitos a eles inerentes, sendo
essa utilidade publica compreendida nas atribuicGes, fins e objeto da entidade
expropriante e sendo obrigatdrio o pagamento contemporaneo da uma justa indemnizacao
(posto isto, ndo é expropriacdo uma venda forcada promovida pelo Estado entre
privados); (v) estando a venda forcada prevista como uma san¢do para o incumprimento
da obrigacdo de reabilitacdo do imovel, aplicada objetivamente (mesmo em situacdes em
que o proprietario ndo possa, sem culpa sua, realizar as referidas obras), ndo esta em causa
a utilidade puablica do imovel, mas tdo-somente a aplicacdo de uma sancdo para o
incumprimento da obrigacdo de reabilitacdo, sancédo esta inaceitavel em caso de auséncia

de culpa, desproporcionada e atentatoria contra a garantia constitucional da propriedade;

17 Presidente da Direcdo da Associacdo Lishonense de Proprietarios, que tem como objetivo
representar, junto da opinido publica e dos poderes constituidos, os interesses dos proprietarios urbanos
portugueses e procurar defendé-los nos planos da politica fiscal, do arrendamento e da reabilitagéo urbana.

172 Cfr. Luis MENEZES LEITAO — O Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana e a garantia da proprie-
dade, p. 135.

173 Cfr. Idem.

174 Cfr. Idem.
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(vi) ainda que seja assegurado o pagamento de uma indemnizagdo nos termos do CE, a
ablacdo da propriedade pode ser feita em casos em que ndo esta demonstrada a utilidade
publica do imovel, Unico fator que deve justificar que um cidaddo seja privado da sua
propriedade; (vii) bastando, para a sua aplicacdo, que o proprietario ndo cumpra a
obrigacdo de reabilitacdo do imovel ou ndo responda a notificacdo que Ihe é feita, é falso
dizer-se que a mesma esta prevista para casos excecionais, podendo ocorrer com
frequéncia (depois de décadas de congelamento das rendas, a maior parte dos
proprietarios ndo tem condicdes financeiras para custear a reabilitacdo dos seus
imdveis)!’®. Luis MENEZES LEITAO sintetiza afirmando que “a lei permite assim uma
transferéncia forcada da propriedade privada dos mais pobres para 0s mais ricos,
promovida pelas entidades gestoras, numa espécie de Robin dos Bosques ao contrario, o

que ndo se afigura toleravel "*'®.

O autor realca ainda que a venda forcada, tal como surge configurada, ndo passa
de uma alternativa a expropriacdo, a livre escolha da entidade gestora. Esta alternativa,
porém, ndo é neutra: (i) se optar pela venda forcada, sendo o preco suportado por
privados, a entidade gestora nada ou muito pouco gastara com a expropriacdo; (ii) 0s
municipios, por seu lado, terdo enormes receitas com o IMT pago pelos privados na
aquisicdo dos imoveis (ao contrario do que sucede com as expropriacoes, a lei nao preve,
nestes casos, a isencdo do pagamento do imposto), desencadeando-se uma elevada
especulacdo nos leildes destes imdveis, sem as garantias que a expropriacao por utilidade
publica concede aos particulares®’’.

Depois, debrucando-se sobre a referéncia que o preambulo do diploma faz a venda
forcada, Luis MENEZES LEITAO prossegue dizendo que tal referéncia “expressa algo que
julgavamos impensavel no Portugal democratico do Séc. XXI: uma concepcao tipica dos
regimes totalitarios, que viam a propriedade como um mero fideicomisso, em que o
proprietario agia por conta da colectividade, em lugar de a conceber como um direito

das pessoas, enquanto meio concreto para o individuo realizar as suas liberdades, sendo

175 Cfr. Idem, pp. 138 e 139.
176 Cfr. 1dem, p. 139.
177 Cfr. 1dem, p. 140.
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esta ultima concepcdo que a nossa Constituicdo garante, ao reconhecer o direito a

propriedade”'®.

J& JORGE MIRANDA concorda com a posicdo sufragada na decisdo do TC,
considerando bem formulado e convincente o0 passo respeitante as restricdes aos direitos,
liberdades e garantias. O autor sustenta 0 seu entendimento nas seguintes ideias-chave:
(i) para além das restricdes imediatas e mediatas constantes das normas invocadas na
decisdo do TC, existem outras restricdes que nascem da interpretacdo sistematica e de
principios constitucionais, as quais se alicercam, nos termos do art. 18°, n° 2, da CRP, no
critério basico da salvaguarda de “outros direitos ou interesses constitucionalmente
relevantes ”; (ii) apenas numa “quimérica Constitui¢do liberal radical” se aceitaria que
a propriedade privada ndo pudesse ser objeto de restricdes exceto nos casos nela expressa
e diretamente previstos, sendo proibidas quaisquer outras normas legais restritivas; (iii)
qualquer Constituicdo positiva, ainda que respeitadora e protetora do direito de
propriedade, tem de admitir que a lei infraconstitucional contemple outras restricdes ao
mesmo; (iv) o art. 62° da CRP, ao garantir a propriedade privada “nos termos da
Constitui¢cdo ”, ndo implica que ela apenas seja garantida dentro dos limites e dos termos
previstos e definidos noutros lugares da CRP ou que seja reconhecida aprioristicamente
como principio independente e autossuficiente, mas sim que ela é reconhecida e
salvaguardada no ambito da CRP, em sintonia com seus 0s principios, valores e

critérios!’®.

Para além destes argumentos, JORGE MIRANDA considera que poderiam ainda ter
sido invocados pelo TC o art. 66°, n° 2, e), da CRP, que impde ao Estado, em colaboragéo
com as autarquias locais, a promocdo da qualidade ambiental das povoacdes e da vida
urbana, designadamente no plano arquiteténico e da protecédo de zonas historicas, e o art.
88°, n° 2, da CRP que permite que os meios de producdo em abandono injustificado
possam ser objeto de arrendamento ou de concessdo ou exploragdo compulsivos, em

condicdes a fixar por lei*e,

FERNANDO ALVES CORREIA, por seu lado, considera que a legitimidade constitu-

cional do instituto da venda forcada apenas pode ser fundamentada na consideracéo de

178 |dem, pp. 140 e 141.
179 Cfr. JorRGE MIRANDA — VII. Reabilitagdo urbana, venda forcada e direito de propriedade.
180 Cfr. Idem.
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que a venda forcada é uma expropriacdo em sentido substancial, partilhando das cara-
teristicas essenciais e das garantias aquela inerentes. Atendendo a que a ablagéo do direito
de propriedade apenas pode ter lugar por via de expropriacdo ou de nacionaliza¢do ou
através de figuras substancialmente idénticas a estas, como a requisi¢do, a ocupacao
temporéaria de imoveis, a destruicdo de bens por utilidade publica e, mais recentemente, a
venda forgada, FERNANDO ALVES CORREIA considera infeliz a referéncia do art. 62°,n° 1,
do RJRU a venda forcada como uma “alternativa a expropria¢dao” e, por isso, diferente
desta. A conformidade constitucional da venda da forcada reside essencialmente no facto
de esta ser uma figura englobada no conceito amplo de expropria¢do e comungando das
suas carateristicas essenciais e de tudo o que isso implica ao nivel das garantias dos
particulares; admitir-se que existe uma autonomia e uma diferencga entre estas figuras
implica, de facto, a desconformidade do instituto da venda forcada com os preceitos

constitucionais®®?,

FERNANDO ALVES CORREIA entende ainda que a solucdo legislativa de previséo
da venda forcada € desnecessaria da perspetiva das opcGes de politica legislativa: obter-
se-ia 0 mesmo resultado através do alargamento, em matéria de reabilitacdo urbana, dos
beneficiarios da expropriacdo, de forma a que ndo incluissem aqui apenas as entidades
gestoras (art. 10° do RJRU), mas também qualquer privado que se proponha a realizar
uma operacao de reabilitacdo urbana com vista a prossecucdo do interesse publico; neste
ambito, a escolha do privado beneficiario da expropriacdo teria de se firmar nas
necessarias garantias de imparcialidade e defesa da concorréncia e celebrar-se-ia um
contrato entre este e a entidade gestora onde ficassem vertidas as obrigacfes inerentes a
consecucdo da tarefa de reabilitacdo urbana. Esta solucdo, na opinido de FERNANDO
ALVES CORREIA, comportaria inimeras vantagens face a preconizada pelo legislador e
apresentar-se-ia como uma inovagao associada a necessaria evolucdo do instituto da
expropriacdo justificada pela realidade e necessidades atuais e pelo renovado
entendimento da participacao e responsabilizacdo dos privados pela execucdo de tarefas

publicas'®?,

Embora reconhecamos a apreensao dos proprietarios perante a criacdo desta figura

e concordemos com Luis MENEZES LEITAO nas consideracfes que tece em relacdo a

181 Cfr. F. ALVES CORREIA — Manual de..., Vol. Il, p. 140.
182 Cfr. Idem, p. 141.
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degradacéo do nosso patrimonio imobiliario urbano, devida em grande parte a décadas de
congelamento de rendas, ndo podemos deixar de corroborar a decisdo do TC e as teses de
FERNANDO ALVES CORREIA, JORGE MIRANDA e JOSE VIEIRA FONSECA (esta Ultima
analisada quando aborddmos a garantia da utilidade publica, no respetivo titulo),
subsumidas na ideia-chave de que a venda forcada é uma expropriagdo em sentido

substancial e, portanto, conforme com as normas constitucionais.
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5. O exemplo de Lisboa

O dinamismo do mercado imobiliario a que temos assistido nos ultimos anos,
designadamente no que respeita a reabilitacdo de prédios urbanos, tem sido
particularmente visivel na cidade de Lisboa. O incremento do turismo, a criacdo de
programas municipais de incentivo a reabilitacdo urbana e a existéncia um parque
imobiliario envelhecido, degradado e arruinado, a reclamar uma urgente regeneracao,
ditaram que se assistisse a um surpreendente rejuvenescimento urbano da cidade. Neste
sentido, seria expectavel, numa observacéo preliminar da questdo, que figuras como a
venda forcada, que tanto facilitariam e impulsionariam o negocio da reabilitacdo urbana,

fossem sobejamente utilizadas.

Questionada sobre a utilizagdo da venda for¢ada nas operagdes de reabilitacdo
urbana promovidas ou a promover na Area de Reabilitagdo Urbana de Lisboa, a Camara
Municipal de Lisboa'®® informou-nos de que n&o dispde de qualquer registo de que esta
figura tenha sido alguma vez usada. A Unica operacao de reabilitacdo urbana sistematica
em curso na Area de Reabilitagdo Urbana de Lisboa diz respeito & ARU-Santa Clara®,
ndo havendo até ao momento qualquer previsao ou expectativa de que este instrumento
venha a ser usado pelo municipio. Também a Associacdo Lisbonense de Proprietarios —
que, pese embora a sua designacdo, representa os interesses dos proprietéarios de prédios
urbanos portugueses, e ndo apenas os dos lisbonenses — ndo dispde de qualquer

informacao ou registo de que a venda forgada tenha sido alguma vez usada.

183 Foram questionados, designadamente, a Direcdo Municipal de Urbanismo (a Divis&o de Programas
de Reabilitacdo e a Diviséo de Operac6es Patrimoniais) e o Centro de Informag&o Urbana de Lisboa.

184 A Area de Reabilitagdo Urbana de Lishoa foi aprovada pela Assembleia Municipal de Lisboa
através da Deliberagdo n® 11/AML/2012 com a fundamentagdo constante da Estratégia de Reabilitacdo
Urbana 2011-2014, nos termos da qual sera delimitada, para cada operagdo de reabilitacdo sistematica a
promover, a correspondente area de reabilitacdo urbana, destacada da Area de Reabilitagio Urbana de
Lisboa. Pretendeu-se, com isto, que a cada operagdo de reabilitacdo urbana correspondesse a respetiva
(sub)area de reabilitacdo urbana.

No que respeita, em concreto, a Area de Reabilitagio Urbana de Santa Clara/ARU-Santa Clara, a sua
delimitacdo e a aprovacdo da respetiva operacdo de reabilitacdo urbana sistemética prende-se com a
necessidade de se integrarem e articularem os varios contextos urbanos ali existentes, alguns ainda de cariz
rural, com enorme relevancia paisagistica e patrimonial na zona norte da cidade de Lisboa. A area de
intervencdo da ARU-Santa Clara compreende parte da atual freguesia de Santa Clara, a qual inclui a area
correspondente ao antigo NUcleo Historico da Ameixoeira, trés ndcleos urbanos delimitados como areas
urbana de génese ilegal (dois deles bastantes degradados) e algumas zonas urbanas consolidadas, mas com
necessidades de integracdo e colmatacdo. Todos os documentos relativos a esta operacdo de reabilitagdo
urbana, assim como as informacGes relevantes sobre o estado da mesma, poderdo ser consultados em
http://www.cm-lisboa.pt/viver/urbanismo/reabilitacac-urbana/aru-santa-clara.
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E, pois, curioso que uma figura que tanta polémica levantou em 2009 (recordem-
se, neste sentido, os titulos referidos na Introdugéo — cfr. nota 3) nunca tenha sido usada
em Lisboa. Quanto a nos, este facto encontra justificacdo, por um lado, nos programas de
incentivo & reabilitacdo urbana criados pelo municipio!® — ao criar condicBes que
facilitam e estimulam a atividade da reabilitacdo urbana por privados, 0 municipio isenta-
se de ser ele préprio, através de recursos municipais, a promover essa reabilitacdo — e,
por outro lado, no facto de a sua utilizacdo estar limitada as operagdes de reabilitacéo

urbana sistematica.

185 Por exemplo, “RE9- 9 vantagens para reabilitar em Lisboa”, “Reabilita Primeiro Paga Depois”,
“RER - Programa de Seguranca Sismica e Aumento da Eficiéncia Energética” (em estudo) e “RE-HABITA
LISBOA — Programa de Reabilitacdo de Devolutos” (em estudo).
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Concluséo

Criada em 2009 com a aprovacdo do RJRU, mas com raizes no nosso Direito
antigo, a venda forgada é um instituto juridico inovador no quadro dos instrumentos de
politica urbanistica, designadamente no que respeita a intervencdo da Administracdo
Publica quando os proprietarios ndo cumpram 0s seus deveres urbanisticos, s6 podendo
ser aplicado quando outros meios menos lesivos nao sejam suficientes para assegurar a
prossecucdo das finalidades de interesse publico em causa. Trata-se de uma forma de
privacdo da propriedade privada, com efeitos similares aos da expropriagdo, mas
alternativa a ela, no sentido em que o particular € desapropriado do seu bem, contra a sua
vontade, mediante o pagamento de um preco nunca inferior ao de uma justa
indemnizacdo, sendo 0 mesmo transmitido a titulo definitivo, em hasta publica, a quem
fizer a melhor oferta e se obrigar a reabilitar o imével no prazo inicialmente fixado pela
Administracdo. A ideia que lhe esta subjacente é a de que os proprietarios que nédo
realizem as obras ou os trabalhos ordenados sejam substituidos por outros que, sem
prejuizo da sua utilizacdo particular, estejam na disponibilidade de realizar a fungéo social
do direito de propriedade, reabilitando o imével. Procurou-se, com a sua cria¢do, obviar
as insuficiéncias da expropriacdo, permitindo-se que o imdvel seja colocado diretamente
no mercado sem gue Seja necessario 0 seu ingresso prévio na esfera juridica da entidade
que promove a desapropriacdo e sem que esta entidade tenha que pagar ela prépria,

através de recursos municipais, a justa indemnizacéo devida.

De acordo com este instituto, sempre que os proprietarios de determinado imével
ndo puderem ou ndo quiserem cumprir a sua obrigacdo de o reabilitar, a entidade gestora
podera iniciar o processo de venda forcada, procedendo (caso o proprietario ndo venda o
imovel dentro dos prazos previstos nos RJIRU) a venda do mesmo em hasta publica a
quem oferecer melhor preco e se dispuser a cumprir a obrigagéo de reabilitacdo no prazo
inicialmente estabelecido para o efeito (contado desde a data da respetiva arrematacgéo).
Deste modo, assegura-se que um terceiro — interessado na atividade e no negdcio da
reabilitacdo urbana ou simplesmente naquele imdvel em particular —adquira o imovel em
causa ao proprietario em incumprimento, promovendo e custeando a execucdo das obras
de reabilitacdo necessarias num determinado prazo, sendo estas as condic¢des da referida

venda.
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Embora 0 RJRU restrinja a aplicacdo da venda forcada a reabilitacdo urbana, a
previsdo desta figura na RJIIGT e na LB veio esclarecer que a mesma ndo se circunscreve
as operacdes de regeneracdo ou reabilitacdo urbana ou aos edificios em situagdo de ruina
e sem condicdes de utilizacdo, podendo ser aplicada sempre que a Administracdo
imponha a um proprietario a realizacdo de uma operacéo urbanistica (de utilidade publica)
necessaria a execuc¢do de um plano de ordenamento do territdrio e este ndo a cumpra ou

se oponha a ela.

O procedimento de venda forcada encontra-se conformado de forma proxima ao
da expropriacdo por utilidade publica, consagrando garantias equivalentes, nomeada-
mente a utilidade pablica como elemento justificador da venda, a previsdo de um
procedimento administrativo que assegura a participacdo do proprietario e o exercicio do
contraditério (designadamente através da possibilidade de apresentar contraproposta
indemnizatdria), o pagamento de um valor nunca inferior ao de uma justa indemnizacao,
0 recurso ao contencioso indemnizatdrio em caso de desacordo quanto ao valor da justa
indemnizacdo e a reversdo do imdvel em determinadas situacdes de ndo prossecucdo do
fim de utilidade publica que motivou a venda. Para além destas garantias, o proprietario
podera sempre impugnar judicialmente a venda forcada, através da impugnacdo da
resolucdo de promocédo da venda forcada e/ou do programa estratégico de reabilitacao

urbana.

A proximidade entre a venda forcada e a expropriacdo é particularmente evidente
através da analise individual das principais garantias do expropriado: a utilidade publica,

a justa indemnizacéo e a reversdo do bem.

A utilidade puablica. A utilidade publica é o elemento essencial, constitutivo,
caraterizador e legitimador da relacdo expropriativa. N&o releva, aqui, a titularidade
(publica ou privada) do bem expropriado nem a sua saida ou permanéncia do comércio
juridico. Assim, a venda forcada é uma expropriacdo por utilidade publica no sentido em
que um bem (privado, neste caso) é cometido a um fim de utilidade publica.

A justa indemnizacdo. A justa indemnizacdo € um dos pressupostos de
legitimidade da expropriacdo e uma garantia fundamental do expropriado, remetendo
para a proibigdo de uma indemnizagdo meramente nominal, irriséria ou simbdlica, para o

respeito pelo principio da igualdade de encargos e para a consideracdo do interesse
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publico da expropriacdo. Ndo prevendo o RJRU critérios especificos para a determinacao
do quantum indemnizatorio e remetendo diretamente para o CE, vale para a venda forcada
tudo o que esté previsto no CE para a determinacdo daquele valor nas expropriagdes por
utilidade publica. Neste sentido, o valor da justa indemnizacéo correspondera ao valor de

mercado do imovel.

O direito de reversao. O direito de reversao tem como fundamento a ideia de que
0 expropriado pode exigir a recuperacdo do bem caso este ndo seja aplicado ao fim de
utilidade pablica que justificou a expropriacdo ou caso cesse a aplicacdo a esse fim.
Todavia, no caso da venda forcada, so existira reversao do imével numa situacéo limite
de nédo prossecucdo do fim de utilidade publica, em que ndo se concretiza a venda em
hasta publica (por ndo comparecimento de licitantes), a entidade gestora ndo paga o preco
em que o imovel foi avaliado e/ou ndo o reabilita no prazo estabelecido. Embora fosse
expectavel que, atenta a propositada proximidade entre a expropriacdo e a venda forcada,
o legislador tivesse previsto a possibilidade de reversdo também para a situacao de o novo
proprietario ndo comegar ou ndo concluir a reabilitacdo do imovel no prazo estabelecido,
tal facto ndo afeta a legitimidade da figura. De facto, continua a verificar-se o elemento

essencial, constitutivo, caraterizador e legitimador da venda forcada — a utilidade publica.

A conformidade constitucional da venda forcada foi apreciada pelo TC que, no
seu Ac. 421/2009, de 13 de agosto, decidiu pela ndo inconstitucionalidade deste instituto.
Entendeu o TC que o art. 65°, n° 4, da CRP ndo institui um numerus clausus ou principio
da tipicidade quanto a ado¢do das medidas necesséarias a satisfacdo de fins de utilidade
publica urbanistica (sé admitindo o recurso do legislador ordinario ao instituto da
expropriacdo), ndo podendo esta norma ser lida fora do contexto em que se insere, relativo
a habitacdo e urbanismo. Neste contexto, articulam-se, enquanto expressdo do
cumprimento de tarefas fundamentais do Estado, politicas publicas tendentes a assegurar
o planeamento e a ordenacdo do territorio, a defesa do ambiente e da qualidade de vida e
a preservacdo do patrimonio urbano enquanto parte do patriménio cultural portugués. Por
outro lado, entendeu também o TC que as obrigacdes legalmente impostas aos
proprietarios de edificios e fracdes (realizagdo de obras de reabilitacdo urbanistica) sdo o
resultado da compatibilizacdo, a efetuar pelo legislador ordinario, entre o direito de

propriedade e outras exigéncias e valores constitucionais, decorrentes das tarefas
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fundamentais do Estado definidas no art. 9° da CRP, traduzida na conformacdo social

deste direito.
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