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Da expropriagdo por utiidade publico
do dominio Uil consuetudinério em
Angola. Uma relaggo afribulada

José Maria Neto '

SUMARIO

Com o presente artigo, pretende-se explorar o insfituto da expropriacdio por utilidade
publica do dominio fil consuetudindrio enquanto coroldrio de garantia constitucio-
nal, olhando para o presente e o futuro, trazendo & ribalta os meandros do tema.
Prefendemos, no quadro da dogmdtica administrativa interna, olhar para o plano da
reclidade incluindo os seus pressupostos, no caso concreto os problemas com os quais
se deve lidar e os instrumentos a utilizar, na base de valores, factos, acontecimentos
e outros, tendo em atengdio os dominios sobre os quais nos propusemos reflefir.
Prevenimos de antemdo, a nossa preocupagdio é meramente académica e, como
tal, passivel de confrontagdes dogmdticas que, & partida, contribuem para o enrique-
cimento do mosaico académico qngo|c1no. Afindl, os desafios em tomo das limitacdes
dos direitos fundicrrios em Angola, em especial do direito consuetudindrio, desper-
tom em grande ou menor medida questdes académicas significativas, desafiantes e actuais.

INTEGRALIDADE

Caeiro da Matta, tal como nés, entende que o instituto da expropriagdo por utilidade
publica tornou-se uma parte constitutiva da ordem juridica de todas as nagdes civilizadas .

Em Angola, a mais recente legislagdio a respeito do tema é, sem sombra de dovida, a Lei 2:030
de 22 de Junho de 1948 (LEUP), heranca legislativa colonial extensiva as demais Provincias Ulirama:-
rinas portuguesa, por meio da Porfaria 14.507, de 19 de Agosto de 1953, bem como o seu regu-
lamento, Decrefo-Lei n° 43.587 de 8 de Abril de 1941 (Portaria n°® 23 404, de 17 de Junho de 1968).

Relactivamente cos direitos reais de gozo sobre os terrenos, no plano dogmético o nimero
1, do artigo 377, do Lei n° 9/04, de 9 de Novembro (de ora em diante TL), consagra o domi-
nio Util consuetudindrio como um dos tipos legais admissiveis * entre nés, os quais s&o reco-
nhecidos Unica e exclusivamente “{...) as familias que integram as comunidades rurais, a ocu-
pagdo, posse e os direitos de uso e fruigdo dos terrenos rurais comunitérios por eles ocupados
e aproveitados de forma Util e efectiva segundo o costume”.

1 Docente universitério, lecciona as disciplinas de Direito do Ordenamento do Territério e Urbanismo, e de
Direito do Urbanismo e da Construcdo, no Instituto Superior Politécnico de Humanidades e Tecnologia do Grupo
Luséfona — Construir Futuro ISUPE EKUIKUI Il — Huambo, Angola. josneto78@gmail.com.

2 José Caeiro da MaTIA, Direito de Propriedade e a Utilidade Péblica: das expropriacdes Imprensa da UC, 1906.

3 Para além do dominio dtil consuetudinério, no quadro dos direitos reais de gozo admissiveis sobre os
terrenos, nos termos do artigo 34.° da LT podemos ainda identificar o direito de propriedade, o dominio dtil con-

suetudindrio, o dominio util civil, o direito de superficie e o direito de ocupagéo precdria.
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A questdo de fundo que se nos coloca no presente artigo é a de saber se a expropria-
¢éo por utilidade pdblica dos terrenos de dominio dtil consuetudindrio se adapta ao para-
digma legal de hoje, ou se pelo contrério-se assiste a uma relagdo atribulada.

RAZAO DE SER DA INTEGRALIDADE

O acolhimento e manutengdo da heranga legislativa anterior & independéncia encon-
trou campo fértil em sede do artigo 582, na Lei Constitucional da entdo Repiblica Popular
de Angola de 11/75, de 15 de dezembro, publicada na I. 2 Série do DR n° 1, h& muito
revogada, nos termos da qual as leis e regulamentos até entdo em vigor e resultantes do
periodo anterior seriam aplicéveis até & sua revogacdo ou dlteragdio, sobretudo aquelas
que ndo contrariassem o espirito revoluciondrio da época. Enquadravam-se neste leque a
LEUP, o CC e outros instrumentos juridicos, respectivamente, alguns dos quais regulamenta-
vam, e regulamentam ainda hoje, a ocupagdo e uso dos solos.

As mutacdes decorrentes da Mater Lex de hoje colocam o acento ténico numa perspec-
tiva segundo a qual as comunidades locais tém acesso ds terras e ao seu uso de acordo
com os seus costumes, s6 lhes admitindo a expropriagdo dos referidos terrenos quando em
causa estiver a utilidade publica. Neste sentido, e por causa da utilidade publica, impde-se
ao expropriado uma justa e pronta indemnizagdio, paga pelo beneficiério da expropriagéo,
reservando-se ao Estado o reconhecimento, respeito e protegdio dos direitos reais das terras
ocupadas pelas comunidades locais (dominio til consuetudindrio) *.

Para além dos instrumentos herdados do periodo colonial, existe hoje em Angola uma Pro-
posta de Lei da Expropriagdio por Utilidade Pablica (PLEUP) onde o respectivo relatério de funda-
mentagdio apreciado pelo Conselho de Ministros e remetido & Assembleia Nacional reconhece o

estado desatualizado em que atrelou o instituto da expropriagéo por ufilidade publica *, fentando
na proposta adapté-lo ao paradigma da modernidade.  Prefende-se compreender o presente
(onde estamos), a proposta (como se pretende caminhar) e o futuro (para onde vamos), quando

em causa se enconfrem grupos cos quais a Mater Lex conferiu algum cuidado e cautela ¢.

EXPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA

Assume significativa importéncia, para o escopo que pretendemos alcancar, esclarecer
o que se deve entender por utilidade publica. A partida, torna-se dificil precisar com

4 Nomeros 2 e 3 do artigo 15°, e nimero 2 do artigo 37°, todos da CRA.

5 Tenha-se em atencéio a previsdo dispersa do instituto da expropriacéo por utilidade piblica em vérios
instrumentos legais, designadamente no quadro dos artigos 1308° da do CC, alinea €) do artigo 64.° da LT, 20°
da LOTU (expropriagéo dos planos territoriais) efc.

6 Referimo-nos as comunidades locais.
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exatiddio um sentido acabado do que se deve entender por utilidade publica, sobretudo
pelo seu cardcter indeterminado.

De todo o modo, entre nés, e tal como acontece na maioria dos paises, a utilidade
publica é um dos principios essenciais que permite identificar se o acto administrativo envol-
vido (declaragdo de utilidade publica) preenche ou ndo os requisitos exigiveis da expro-
priagdio. Ou seja, fica aqui patente o interesse publico que encontra plenitude na preva-
léncia do interesse comum sobre um direito de propriedade privada 7, ou outros bens iméveis
diferentes da propriedade. O exemplo prdtico desta Gltima abordagem prende-se com
situagdes de por exemplo ser determinada, por meio de actos administrativos préprios, a
expropriagdo de um determinado terreno para a construgdio de uma escola de cardcter
regional, quando no fundo o que se pretende é acomodar particulares com vista a cons-
truirem as suas residéncias de férias.

No caso hipotizado estd em causa, claramente, ndo a sagrada utilidade pablica, mas
a satisfagdio de caprichos de particulares que, sob o escudo do inferesse publico, priorizam
agendas privadas.

Retomando a ideia do interesse pablico, é mister considerar que a doutrina o enquadra
como o elemento que norteia e guia, ou ainda como o fim de toda actividade publica
administrativa ©.

Neste sentido, compreende no fundo o interesse da comunidade ligado & satisfagdio das
necessidades colectivas ?; ou, se quisermos, o bem comum enquanto principio norteador de

10, Significa isso que a utilidade publica é uma qualidade do inferesse

todos os outros
publico, o qual compreende a aptiddo que o bem imével possui para satisfazer as neces-
sidades colectivas resultantes exclusivamente da lei, por meio da declaragdo de utilidade
publica ''; ou seja, s6 existe utilidade publica quando a utilizagdo do bem a expropriar for
conveniente e vantajosa ao interesse colectivo.

Com o principio da utilidade piblica enquanto qualidade do interesse publico se rela-
cionam os principios da legalidade, proporcionalidade, igualdade, imparcialidade, boa-fé,
justica e responsabilidade, os quais constituem para nés a forma de materializagdo do inte-

resse pUblico 2.

7 Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo. Do Planeamento & Gestdo, 3. ed. atual. e ampliada,
Braga AEDREL, 2018, 178.

8  Para um estudo mais desenvolvido desta matéria, vide, por todos Carlos Teixera, Manual de Direito Admi-
nistrativo, Mayamba, 2015, 40; e Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 22 ed., Coim-
bra: Almedina, 2011, 49.

9 Para mais desenvolvimentos, vide Fernanda Paula Ouvera/José Eduardo Figueiredo Dias, Nocdes Funda-
mentais de Direito Administrativo, 5 ed., Coimbra: Almedina, 2017, 18.

10 Carlos Feno/Cremildo Paca, Direito Administrativo, 6 ed., Luanda: Mayamba Editora, 2019, 102 e ss.

11 Anexo a que se refere o artigo 4° da Lei n° 6/02, de 21 de Junho.

12 Segunda parte do n° 1 do artigo 198° da CRA, convicgéio mantida em sede do artigo 4° da PLEUP.
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Assim, o cumprimento do principio da utilidade publica para efeitos de expropriagdio,
deve resultar de um acto justificador concreto e especifico, considerado verdadeiro acto
constitutivo da expropriagdo; ou, como bem refere Oliveira *, acto-chave do procedimento
expropriativo denominado declaracéo de utilidade piblica, a qual s6 pode ser emitida se
o expropriado possuir capacidade financeira para o pagamento da indemnizagéo .

Neste sentido, o artigo 7° da PLEUP tratou de exemplificar as situagdes que admitem a
utilidade publica, designadamente, quando em causa estiverem a seguranga nacional, a
defesa do Estado, o interesse social, o socorro publico em caso de calamidade, a salubri-
dade publica, entre outros.

Feito esta curta incurséio dogmdtica, é altura de mergulhar na exploragdo do con-
ceito de expropriacdo por utilidade piblica, tarefa esta que tem encontrado palco fértil
na doutrina.

Vejam-se, entre vdrias outras, as seguintes vozes autorizadas:

Gomes Canotilho e Vital Moreira 5

, entendem que a EUP consiste “na privagdio, por
acto de autoridade publica e por motivo de utilidade poblica, da propriedade ou do uso
de deferminada coisa”.

Por sua vez, Marcello Caetano ¢ defende que a EUP é “a relagdo juridica pela qual o
Estado, considerando a conveniéncia de utilizar determinados bens iméveis em um fim
especifico de utilidade publica, extingue os direitos subjectivos constituidos sobre eles e
determina a sua transferéncia definitiva para o patriménio da pessoa a cujo cargo esteja
a prossecugdo desse fim, cabendo a esta pagar ao titular dos direitos extintos uma indem-
nizagdo compensatdria”.

Para Dulce Lopes, a EUP é “um instituto multiforme e irrepetivel” e, como tal, € um “acto
ablatério ou limitador do direito de propriedade”; ou seja, defende a autora tratar-se de
um procedimento de aquisicio de bens com vista & realizagdio de um interesse publico 7.

Entre nés, em Angola, Anténio Pitra Neto ¢ entende que a EUP é “o acto juridico atra-
vés do qual o poder publico, considerando a conveniéncia de utilizar deferminados bens
iméveis para fins especificos de utilidade publica, extingue, em conformidade com a lei, os

13 Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, 178. Na nota némero 135, a autora deixa claro que
ndio é pacifico o acolhimento referido. De todo o modo, concordamos, mantendo nossa convicgdio na posicéo
assumida de que a declaracdo da utilidade piblica é o acto chave do procedimento expropriativo.

14 Artigo 13° da LE.

15 José Joaquim Gomes Canoriio/Vital Morera, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, vol. |,
4° ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007, 804-807.

16 Diogo Freitas do AmaraL, Manual de Direito Administrativo, rev. e actual., vol. Il, 10 ed., 4. reimpr.,
Coimbra: Almedina, 1991, 1020.

17 Dulce Lores, “O procedimento expropriativo: complicacdes ou complexidade? “, p. 1 disponivel em
<www.woc.uc.pt/fduc/getFile.do2tipo=2&id=2>, 2018.

18 Anténio Pitra NETO, Resumos sobre a matéria de Direito Administrativo, Luanda: Mayamba Editora,

2011, 136.
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direitos subjectivos de particulares constituidos sobre eles e determina a sua transferéncia
definitiva para o patriménio da pessoa colectiva piblica a cargo de quem estd a prosse-
cugdio desse fim, cabendo a esta pagar ao titular dos direitos extintos uma indemnizagdo
compensatéria”. Para esta corrente, o acento ténico recai necessariamente na considera-
¢dio da sua iustiFicqcao, s6 e exclusivamente quando em causa se encontrar como benefi-
ciéria da expropriagdio uma pessoa colectiva publica .

De igual modo, VV % defendem que a EUP ¢ “o acto administrativo pelo qual a Admi-
nistragdo Poblica transfere coativamente um bem do particular para o dominio da Admi-
nistragdo Piblica, mediante o pagamento de indemnizagdo, com vista & realizagdio de um
interesse pUblico de indole urbana, econémica e social”. Pela nossa parte, ndo concorda-
mos de todo com a posicdio da transferéncia coativa do bem do particular, uma vez que a
limitagdo de direitos reais afectados pela expropriagdo decorre de acordos; pelo menos
assim ficou proposto nos artigos 35° e 42° da PLEUP.

Alves Correia 7, por sua vez, distingue dois sentidos da EUP, designadamente, a expro-
priagdo em sentido cldssico e a expropriagdo por sacrificio.

Na primeira acepgdio, a expropriagdio é um acto de privagdio ou de subtraccdo de um
direito de conteddo patrimonial e na sua consequente transferéncia para um sujeito dife-
rente, propondo-se esta & realizagéo de um fim piblico. Dito de outro modo, compreende
a mudanga da titularidade de um direito de propriedade ou outro real 2. Na segunda, a
expropriagdo é caracterizada por uma destruicdo ou afectagdo essencial de uma posigdio
juridica garantida como propriedade pela Constituigdo. Dai que, segundo a doutring, nesta
falte o momento translativo do direito, e ndo existe qualquer relagdo tripolar (expropriado,
beneficidrio da expropriagdio e entidade expropriante), conforme ocorre em sede da expro-
priagdo cldssica 2.

19 Ressalte-se que em Angola as pessoas colectivas piblicas néo se limitam aos entes piblicos. Este enten-
dimento, que partilhamos, ¢ assumido por Carlos Alberto B. Burity da Siva, Teoria Geral do Direito Civil, 2. ed.
rev. e actual., Luanda: Faculdade de Direito da Universidade Agostinho Neto, 2014, 333 e ss.

20 Carlos Teixeira/Pedro Kinanga Santos, Manual de Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo,
Luanda: Mayamba Editora, 2019, 51.

21 Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, vol. 1l, Coimbra: Almedina, 2010, 131-132.
No mesmo sentido, vide também Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, 175-176, que entende que a
expropriagdo em sentido cldssico trata da “privagdo ou subtracgdio de um direito e a sua apropriagdo por um
sujeito diferente para a realizagdo de um fim pUblico”, implicando nesta dimenséo e segundo a autora “uma
relagdio tripolar entre o expropriado, o beneficiério da expropriagdo e a entidade expropriante”, entendendo
ainda que a expropriacdo de sacrificio se caracteriza por “uma destruigdo ou limitagdio essencial de uma posi-
¢dio juridica garantida como propriedade pela constituigéio”, estando-se no caso “perante atuagdes de entidades
publicas cuja finalidade néo é a aquisicdo de bens para a redlizagdo de um interesse publico, mas que provo-
cam uma limitagdo de tal forma intensa no direito de propriedade que devem ser qualificadas como expropria-
tivas dando origem, por isso, a obrigagéo de indemnizagéo”.

22  Entre vdrios, vide Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, 175.

23 Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, nota 127.
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Na expropriagdio por sacrificio, as entidades piblicas destroem ou limitam uma posigéo
juridica garantida pela Constituigdio 2* sobre um determinado patriménio imével.

No contexto actual, caracterizado pela heranga legislativa anterior & independéncia,
verifica-se uma omissdo quanto co conceito da EUP, o que ndio ocorre em sede da PLEUP,
nos termos da qual, a al. d) do artigo 3.° define a EUP como sendo a “sequéncia de
actos e formalidades, de natureza administrativa e jurisdicional, de que resulta, em con-
formidade com a Lei e por causa de utilidade piblica, a extingdo de direitos reais sobre
bens iméveis na titularidade do beneficiério, mediante o pagamento, oportuno de uma
justa indemnizagdo”.

Se atendermos ao contexto das definicdes avancadas, verificamos que as mesmas encer-
ram entre si 5 elementos comuns, que se traduzem essencialmente num expediente piblico
administrativo visando limitar direitos reais sobre bens iméveis 2, por razdes de utilidade
publica e mediante a correspondente indemnizagdo.

De tudo quanto vimos de referir, e atendendo cos elementos comuns identificados, e
sobretudo &s posicdes acolhidas na LEUP, mantidas na PLEUP, convencemo-nos de que a
EUP ¢ um expediente ofensivo e dominador, resultante da intervencéo de poderes piblicos
com vista & satisfagdio do interesse pUblico, invadindo diversos direitos (reais sobre bens
iméveis) dos particulares ficando por conta disso obrigado ao pagamento de uma justa e
pronta indemnizacdo nos termos da Mater Lex e da lei %, sendo certo que o acto expro-

priativo propriamente dito assenta na prevaléncia do interesse piblico sobre o direito real
da pessoa sobre um bem, desaparecendo o seu fundamento se o fim expropriativo ndo se
justificar e ndo for a realizagdo de uma utilidade publica especifica 7.

Ddvidas ndo se colocam também ao nosso nivel quanto ao futuro lancado na PLEUP,
sobretudo no que diz respeito aos sentidos de EUP referidos, designadamente, o sen-
tido cldssico ** e o sentido de sacrificio . No primeiro, temos todas aquelas expro-
priacdes que envolvem uma relacdo triplice (entidade expropriante, expropriado e bene-
ficigrio da expropriagdo), ao passo que o segundo sentido abrange apenas a autoridade
expropriante e o expropriado, decorrentes de calamidades piblicas e exigéncias de
seguranca interna.

Assim é por entendermos que sdo pressupostos de legitimidade da EUP os principios da
legalidade, do interesse publico, da justica, da utilidade poblica, da proporcionalidade, da

24 Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, 175-176.

25 No nosso caso, estdo em causa os direitos fundidrios de dominio Gtil consuetudindrio.

26 Nomero 2 do artigo 37° da CRA. Assim considerado, resta duvidosa a alinea b) do artigo 36.°
da PLEUP.

27 Para mais desenvolvimentos, vide por todos Fernanda Paula Ouvera/José Eduardo Figueiredo Dias,
Noc¢ées Fundamentais de Direito Administrativo, 123.

28  Alineas e), fl e g) do artigo 3° da PLEUP.

29  Primeira parte da alinea h) do artigo 3° da PLEUP.
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imparcialidade, da boa-f¢, da necessidade, da indemnizagéo, e outros com o art. 198° da
Constituicdo *° e a materializacéio destas em sede de lei *'.

NATUREZA JURIDICA DA EXPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA

Néo existem, nos paises democrdticos de direito, realidades juridicas administrativas
publicas fora do regime administrativo. Este é também o caso concreto de Angola quando,
em sede do nimero 1 do artigo 198° da CRA, se acolhe de entre os vérios principios o
da legalidade. Neste sentido, dispde também o n° 1, do artigo 2.° do Decreto Lei
n? 16 — A/95, de 15 de Dezembro **.

Parece-nos, sem divida, que a EUP materializa-se por meio de um acto administrativo
definitivo e executério, traduzido na declaragdio de utilidade piblica, observando em todo
o caso a finalidade de utilidade publica e a consequente indemnizagdo respectiva *°, dai
que para nés a EPU seja essencialmente de natureza administrativa.

OBJECTO DA EXPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA

O nimero 1, do artigo 1°, da LE, mantido pelo nimero 1, do artigo 2, da PLEUP,
define enquanto objecto da EUP “os bens iméveis ** e direitos a eles relativos |...)". Sig-
nifica que estdo em causa, e estardo no futuro, as coisas iméveis constantes do nimero 1
do artigo 204° do CC (prédios risticos e urbanos, as dguas, drvores, arbustos, frutos
naturais, sempre que se encontrarem ligados ao solo, os quais serdo passiveis de ser
subtraidos e/ou extinguindos dos seus originais titulares para efeitos da utilidade
poblica **, bem como os direitos sobre os mesmos (quer se trate da propriedade ou
outros direitos reais distintos da propriedade), com realce no caso da nossa abordagem
para o dominio Otil consuetudindrio .

30 Vide ainda o artigo 3° e ss do Decreto Lei n° 16 — A/95, de 15 de Dezembro.

31 Neste sentido remete-se para as regras do direito administrativo; veja-se a respeito o artigo 4.° da PLEUP.

32 Vide de igual modo o artigo 4° da PLEUP.

33 Dai que, e entendida a declaragdo de utilidade piblica enquanto acto administrativo especial, assista
ao particular lesado o direito de impugnacdo contenciosa, com fundamento em ilegalidade da expropriagéo.

34 E o nomero 1 do artigo 204° do CC que defermina o que se deve entender por coisas iméveis, desig-
nadamente os prédios résticos e urbanos, as dguas, drvores, arbustos, frutos naturais, sempre que se encontra-
rem ligados ao solo, incluindo os direitos a eles inerentes.

35 Dai que, na nota 131, Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, Coimbra: CEFA, 2001, 176, assuma,
e nds concordamos, que a expropriacdio corresponde a uma forma de aquisigéio origindria de direitos, uma vez que
ela faz nascer para o expropriado a extingdo de direitos que incidem sobre o bem objecto da expropriagéo.

36 Tenha-se em atengdio que o objecto da expropriagdo ndo incide unicamente sobre a propriedade,
pois pode também incidir no @mbito dos direitos fundidrios e abarcar outros reais de gozo. Para mais
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O nimero 2, do artigo 2° da PLEUP exclui do seu dmbito a desocupagéio forcada, as ques-
t3es direccionadas para o realojomento (remetendo-as, em sede do nimero 3 do mesmo arfigo e
diploma, para regulamentagdo prépria), requisicdio da expropriagdo por ufilidade privada, efc.

A PLEUP deixa claro o seu objecto, remetendo-o para os érgdos competentes da Admi-
nistragdo Poblica. Significa que apenas estes estdo investidos de dar corpo aos procedi-
mentos decorrentes da expropriagdio ¥/.

Cumpre de igual modo ter em atengdio que ndo se admite em Angola a existéncia da
expropriagdo por omissdo **, sendo certo que essa expropriagdo deve limitar-se ao neces-
sdrio para a realizagdio do fim a que se propde .

Finalmente, tal como bem ensina Oliveira “°, a expropriagdo sé pode incidir sobre
bens privados.

O DIREITO DO DOMINIO UTIL CONSUETUDINARIO

Como anteriormente referimos, o legislador constituinte entende que “s&o reconhecidas
das comunidades locais o acesso e o uso das terras, nos termos da lei *, ou seja, a Mater
Lex reconhece o acesso e a exploracdo de terrenos ocupados pelas familias das comuni-
dades locais, desde que conformados com a Constituigdio e a legislagdio em vigor. Neste
sentido, a Constituigdo privilegiou as familias do meio rural, deixando claro haver plurali-
dade de sistemas normativos, que ndo se limitam ao direito positivo. Alids, basta ter em
atengdo o artigo 7° da Mater Lex, que reconhece a validade e a forga juridica do costume,
desde que ndio a contrarie e ndo atente contra a dignidade da pessoa humana.

Entre nds, o que vem a ser entdo as comunidades locais?

Entendem-se por comunidades locais, na base da alinea ¢) do artigo 1° da LT, as comu-
nidades rurais, enquanto conjunto de “(...) familias vizinhas ou compartes que, no meio
rural, tém os direitos colectivos de posse, gestdio e uso e fruicdio dos meios de produgdio
comunitdrios, designadamente dos terrenos rurais comunitérios ** por eles ocupados e

desenvolvimento, vide Fernando Alves Correla, “As Garantias do Particular na Expropriagdo por Utilidade
Piblica”, Coimbra, Sep. do Suplemento do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
vol. 22, 1983, 87 e ss.

37 Artigo 15° da PLEUP.

38 Fernando Alves Correia, “As Garantias do Particular na Expropriagéio”, 78.

39 N1, do artigo 4°, da LE. Em todo o caso, o artigo 8° da PLEUP mantém em rigor a assungéio da lei
vigente, a que acresceu a possibilidade de se atender as exigéncias futuras, tendo em consideragdio o sistema
nacional de planeamento.

40 Fernanda Paula Ouvera, Direito do Urbanismo, 177.

41 Nomero 2 do artigo 15° da CRA.

42 Séo terrenos rurais comunitdrios todos aque|es utilizados no meio rural, de acordo com o costume,
e abrangendo ndo sé as dreas de residéncia, como também aquelas para “africultura, itinerante, os
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aproveitados de forma dtil e efectiva, segundo principios de autoadministragéio e autoges-
tdo, quer para sua habitagdio, quer para o exercicio de sua actividade, quer ainda para a
consecugdio de outros fins reconhecidos pelo costume |(...) *”. Ou seja, sdo os terrenos
colectivos ocupados pelas familias das comunidades rurais para sua habitagdio, exercicio
de distintas actividades de acordo com determinados usos e costumes *“.

A luz do nimero 2, do artigo 152, do RGCT, os fins reconhecidos pelo costume abran-
gem também as “(...) dreas complementares para a agricultura itinerante, os corredores de
transumdncia para o acesso do gado a fontes de dgua e a pastagens e os atravessadou-
ros, sujeitos ou ndio o regime de serviddo, utilizados para aceder & égua ou estradas ou
caminhos de acesso aos aglomerados urbano “”. A respeito da agricultura itinerante,
tenha-se em atengdo que, embora verifiquemos diversidade de costumes, na sua maioria
os membros das comunidades rurais tém os terrenos comunitdrios como sendo seus, pois,
representam-se-lhes como sendo um pouco do seu ser, do seu sentir e a parte mais impor-
tante das suas vidas; numa palavra, os terrenos ocupados pelas comunidades rurais locais
sdo sagrados, pois, & por meio destes que os seus membros garantem a sua sobrevivéncia,
bem-estar e afirmacdo na sociedade “.

Neste sentido, quatro elementos gravitam em torno dos terrenos comunitérios,
designadamente:

— direcionam-se exclusivamente para os terrenos rurais comunitdrios;

— limitam-se as respectivas familias que integram as comunidades rurais;

— devendo estas fazer um aproveitamento dtil e efectivo 7 dos referidos terrenos
comunitdrios;

corredores de transuméncia para acesso do gado as fontes de dgua e as pastagens, e os atravessadouros,
sujeitos ou ndio ao regime de serviddo, utilizados para aceder & dgua ou as estradas ou caminhos de acesso
aos aglomerados urbanos (ndmero 1 do artigo 23° da LE)”. Cumpre ainda referir que estamos diante dos
designados terrenos rurais, destinados a diversos fins de aproveitamentos econémicos e sociais, designada-
mente comunitdrios, de povoamento, de exploracdo agricola, pecudria, silvicola, mineira, entre outros (arti-
gos 22° e ss da LT, nimeros 2, dos artigos 36.°, da Lei n. ° 3/04, de 25 de Junho; e 3 do 82° e 102°, do
Decreto n° 2/06, de 23 de Janeiro.

43  No mesmo sentido dispde o nimero 1, do artigo 15° do RGCT.

44 Nomero 2, do artigo 22.° da LT.

45 Dai que os terrenos ocupados em causa ndio se limitem as dreas referidas no artigo, j@ que estamos
diante de uma norma exemplificativa, sendo contrdrio assumi-la de forma taxativa, pois néo é.

46 Esta situagio traz consigo outros cendrios dignos de consideracdo. Imagine-se o caso de cidaddos
residentes na urbe e que por alguma razéo realizam cultivos no meio rural com fins econémicos; poderdo enqua-
drar-se enquanto membros da comunidade rural2 Em nosso entender, ndo, na medida em que estardo em causa
somente aqueles que também residam na respectiva circunscricdo do territério comunitério local.

47 O aproveitamento Uil efectivo, decorre dos distintos fins e exercicios das actividades realizadas e prosse-
guidas pelos membros da comunidade, de acordo com o costume e com a lei (Ndmero 2 do artigo 128° do RGCT).
Claro fica que o efeito do aproveitamento il e efectivo deve ser entendido de forma mais abrangente e ndo
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— de acordo com os usos e costumes das comunidades rurais.

Tenha-se em atengdo de igual modo que os elementos referidos consistem em grande
medida na compreensdo do dominio Util consuetudindrio que tem por objecto os terre-
nos comunitdrios “%.

Acreditarmos sem divida que o dominio dtil consuetudindrio compreende todos os direi-
tos fundidrios “ que assistem as familias das comunidades rurais com vista ao aproveita-
mento Util e efectivo dos terrenos colectivos comunitdrios, de acordo com os seus hdbitos,
usos e costumes *°, competindo ao Estado o dever de reconhecer e proteger os referidos
terrenos °', sem deixar de parte os hdbitos, usos e costumes.

Neste sentido, e no dizer autorizado de Carlos Feijé *?, o dominio dtil consuetudindrio
corresponde & sequéncia de principios no dmbito do respeito pelos direitos fundidrios das
comunidades rurais.

O dominio dtil consuetudindrio ndo se confunde com a propriedade, com o dominio util
civil e/ou com o direito precdrio. Dito de outro modo, o seu entendimento deve manter o
acento ténico no facto de que sdo direitos fundidrios reconhecidos as familias rurais comu-
nitdrias, infegrando assim vdrios poderes de posse, ocupagdo, uso e fruicdo destes terrenos,
mediante o seu aproveitamento, que se traduz no aparente comportar-se como se de ver-
dadeira propriedade se tratasse *°.

reducionista. A titulo meramente exemplificativo, cite-se o caso de num determinado ano as comunidades ocuparem
com culturas certa circunscrigdio do territério por elas ocupadas. Entendem pelo conhecimento que possuem que
nos préximos 4 anos ndo realizardo qualquer cultivo e/ou outro fim naquelas dreas e, como tal, decidem aproveitar
outros terrenos onde ha 5 anos ndio faziom qualquer aproveitomento. Na compreenséo costumeira, os terrenos
possuem vida, pelo que o seu aproveitamento continuo carrega consigo algum desgaste. Dai que o seu aproveita-
mento Gtil ndio deva ser entendido enquanto utilizagéio continua, pois, ao solo deve ser proporcionado um prazo de
recuperagdo, ndo sendo estas dreas consideradas desocupadas, desaproveitadas, vazias ou ainda abandonadas
pelas comunidades rurais; pelo contrdrio, decorre do processo préprio da consciencializagéo no sentido de dar maior
sustentabilidade e produtividade aos terrenos comunitdrios (artigos 16° e 17° do RGCT).

48 Nomero 2, do artigo 15° da CRA, traduzido no conteddo do nimero 1, do artigo 37° da LT e do
artigo 72.° do RGCT.

49  Entendam-se por direitosfundidrios aqueles que se podem constituir sobre os terrenos, podendo consistir
num dos 5 tipos admissiveis em Angola, designadamente, direitos de propriedade, de superficie, dominio Gtil
civil, dominio dtil consuetudinério e de ocupagdo precdria, traduzindo assim o hipercomplexo cendrio sobre a
terra (al. g) do artigo 1° da LT).

50 Entre nés, ndio se apresenta uma definicdo legal do que se deve entender por uso e/ou costume, sendo
para nés todos aqueles usos e hdbitos com convicgdio de obrigatoriedade para uma dada comunidade. De
entre todos, vide José de Oliveira Ascensio, O Direito. Introducdo e Teoria Geral, 132 ed., Coimbra: Coimbra
Editora, 2005, 266 e ss.

51 Primeiras partes dos nimeros 2, dos artigos 15°, 37° 92° da CRA.

52 Carlos Feno, “O novo Direito do Ordenamento do Territério, Urbanismo e Fundidrio Angolano”, Revista
da Ordem dos Advogados de Angola, (2005) p. 164.

53 Carlos Feuo, “O novo Direito do Ordenamento do Territério”.
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Finalmente, importa deixar claro que em Angola o direito de dominio dtil consuetudi-
ndrio é perpétuo **, intransmissivel *°, impenhorével *¢ e gratuito ¥/,

COMO SE RECONHECE O DOMINIO UTIL CONSUETUDINARIO?

Estamos na seara dos terrenos rurais comunitdrios, objecto do dominio dtil consuetu-
dindrio cujo reconhecimento decorre da observéncia de um conjunto de actividades
administrativas onde dificilmente ocorre alguma intervengdo e/ou participagéo clara das
comunidades rurais, levando a situagdes em que a administracdo exclui a seu bel-pra-
zer quando lhe convém os direitos fundidrios correspondentes, bastando para o efeito
citar a necessidade do alargamento e expansdo de outras classificagdes admissiveis sobre
os terrenos rurais *¢. E previsivel ocorrer a falta de consideracdo pelo costume; aligs,
ndo se dé o devido respeito e tratamento &s comunidades rurais, inclusive enquanto enti-
dades que personificam e exercem o poder no seio politico comunitério tradicional. Com
efeito, apesar de a Mater Lex lhes ter reservado atribuicdes, competéncia e organizagdio

59

nos termos da lei ¥, o certo é que continuam sendo um parente distante dos holofotes

dos poderes publicos, observando-se nalguns casos a sua redugdo a mera extensdo
objectiva do poder politico.

Ainda assim, note-se que o legislador material, no nimero 2, do artigo 37°, da LT recorre
ao termo “reconhecimento”, cujo substrato decorre do nimero 1 do artigo 71° do RGCT,
para quem o direito do dominio til consuetudindrio é objecto de reconhecimento por parte
da administragdio, por meio de um titulo ¢°, contrariamente ao que ocorre nos restantes
direitos fundidrios, onde o legislador privilegia o vocdbulo “concessdo ¢”. Significa que os
terrenos comunitdrios rurais ndo podem ser objecto de concesséo ¢.

54  Alinea b), do nomero 1, do artigo 55° da LT e artigo 74.° do RGCT.

55 Nomero 3 do artigo 63° da LT e artigo 75.° do RGCT.

56  Primeira parte do ndmero 4, do artigo 63° da LT e artigo 76.° do RGCT.

57 Artigo 73° do RGCT.

58 Nomero 1, do artigo 22.° da LT, que classifica os terrenos rurais em comunitdrios, agrdrios, florestais,
de instalacdo, e vidrios.

59  Artigos 224° e s da CRA.

60 Nomero 2, do artigo 71.° do RGCT.

61 Né&o menos importante é o facto de o legislador em alguns momentos trilhar em sentido oposto, quando
por exemplo no nimero 1, do artigo 96.° da CRA recorre & expressdo concessdio — posicdo mantida e acolhida
na alinea b) do nimero 1, do artigo 55° da LT, sendo certo que o nimero 2, do artigo 15° da CRA materiali-
zado nos nimeros 1 e 2 do artigo 37° da LT e nimero 1, do artigo 18.° do RGCT deixam claro tratar-se clara-
mente de um reconhecimento; aliés, ndo é por acaso que o artigo 19° do RGCT deixa claro que o regime Gtil
consuetudindrio ndio pode ser objecto de concessdo.

62 Nomero 3, do artigo 37° da LT.
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Decerto, o legislador constituinte pretendeu mesmo conferir maior proteccdio aos fitula-
res de direitos consuetudindrios, embora em rigor seja em sede do legislador material que
podemos identificar armadilhas obsoletas e virais, na medida em que se deixa aberta uma
zona cinzenta que leva a questionar se a formalizagéo do reconhecimento a que se refere
no nimero 1 do artigo 71° do RGCT é ou ndo obrigatéria.

Sentimos claramente que, ao se referir ao reconhecimento, o legislador, primeiro o cons-
tituinte e depois o material, deixa a ideia da ndo obrigatoriedade deste reconhecimento,
sobretudo porque ndo se reconhece o que é conhecido na base dos nimeros 2 dos arti-
gos 152, 1 do 98¢, todos da CRA, materializados na LT.

Deste modo, convenhamos que a expressdo “objecto de reconhecimento” acolhida
pelo legislador n&o surge por mero acaso ou capricho, na medida em que nos parece
ter pretendido mesmo indicar que os restantes direitos fundidrios admissiveis em Angola
ndo existem sem que antes sejam formalizados, o que n&o sucede quando em causa
esté o dominio dtil consuetudindrio, onde por via de regra j@ existe um direito, inde-
pendentemente da sua formalizagdo; ou seja, trata-se apenas de reconhecer ¢ um
direito j& existente.

O reconhecimento do dominio dtil consuetudindrio néo ocorre de qualquer forma; obe-
dece a alguma formalizagdo que ficou remetida para as normas de direito positivo e por
meio de um titulo ¢* gratuito **, ouvindo-se apenas e quase sempre as instituicdes do poder
tradicional e as familias, com toda a complexidade langada no nimero 4 do artigo 37° da
LT, & qual ndo dedicamos nenhuma reflexdo, por implicar estudos especificos, j&@ que esta
se refere & possibilidade de uma compensagdo que em rigor difere da indemnizagdo.

Finalmente, tenha-se em atencdo que o reconhecimento dos terrenos comunitdrios reverte
em favor da comunidade rural * e de acordo com o costume, ndo estando aqui em causa
o reconhecimento individual.

DA EXPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA AO DIREITO UTIL CONSUETUDINARIO EM
ANGOLA: UMA RELACAO ATRIBULADA

Conhecidos que estdo os aspectos acima referidos, é altura de estabelecermos o coro-
lério da expropriagédio por utilidade piblica do direito Gtil consuetudindrio em Angola, bem
como verificar-lhe a relacdo atribulada.

63 Lopes, Maria José “Some Thoughts on Legal Drafting, with Respect to “Tradition” and “Traditional” commu-
nities in the New Angolan Land Act’, in Armando Marques Guepes/Lores, Maria José ed., State and Traditional
Law in Angola and Mozambique, Coimbra: Almedina, 2007, 105.

64 Nomero 2, do artigo 37° da LT; e nimero 1 do artigo 18.° do RGCT.

65 Nomero 6, do artigo 37° da LT.

66 Nomero 2, do artigo 37° da LT e primeira parte do artigo 72° do RGCT.
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Para este efeito, torna-se mister comegar por reconhecer que entre nés se admite a
expropriagdo por utilidade pdblica do dominio dtil consuetudindrio, cujo substrato encontra
acolhimento na Gltima parte do nimero 2, do artigo 37° da Mater Lex, mediante uma justa
e pronta indemnizagdio ¢’. Significa que os direitos fundidrios sobre a terra, de modo geral,
e o direito dtil consuetudindrio, em pqrticu|qr, em Ango|0 ndo séo totalmente absolutos, uma
vez que podem ser passiveis de limitagdes ou extingdio ¢ por meio da expropriacdo por
utilidade publica, impondo-se sempre uma justa e pronta indemnizagéo, enquanto condi-
¢do de eficacia da expropriagdio .

Convencemo-nos cada vez mais da clara sensagdo que se pode colher da Mater Lex,
relativamente & protecgdio do dominio Util consuetudindrio 7°, embora em rigor néo o tenha
afirmado expressamente na LE, na LT e no seu regulamento e demais instrumentos legais,
situagdio que indica deficiéncias significativas para a compreensdo do processo especifico
a ter em conta na formalizacéo do referido dominio dtil consuetudindrio.

Num territério juridico tdo confuso e disperso como é o nosso, caracterizado pela mul-
tiplicidade de muitos e bons costumes, a convivéncia entre o direito consuetudindrio e o
positivo deve merecer sindicéincia aceitdvel do legislador. Na prética, a auséncia de regras
especificas e especiais direcionadas para a expropriagdo de terrenos do dominio il con-
suetudindrio cria uma fricgdio potencializadora de uma relagéo atribulada, néo encontrando
assim na actual lei e na futura mecanismos expeditos a ter em conta, sem prejuizo de que
as normas em vigor na sua maioria s&o, no plano prdtico, despidas da eficécia devida que
delas se poderia esperar. Como tal, assiste-se vdrias vezes ao recurso pelas Instituigdes do
Estado a outros usos com a conviccdo de duvidosa constitucionalidade.

Uma futura interveng@o ao nivel legislativo deve evitar trilhar os péssimos caminhos dei-
xados pelas zonas cinzentas visiveis, quando em causa estdo os terrenos comunitdrios, uma
vez que a regulamentagdo em vigor deixa muito a desejar. Prevé-se, de igual modo uma
transposicdo do paradigma para o futuro regime juridico da expropriagdo por utilidade
publica dos terrenos de dominio dtil consuetudindrio; pela propositada omissdo caracteri-
zada pela auséncia de mecanismos préprios direcionados para o dominio Gtil consuetudi-
ndrio. Esta situagdo potencia vdrios constrangimentos que carecem de normatizagdo por
parte do legislador. A ver vamos como se desdobrard no futuro.

Em parte da nossa reflexdo, e a respeito do reconhecimento do direito do dominio il
consuetudindrio, referimo-nos ao que agora denominamos critério da gratuidade e da
necessidade de maior participacdo das familias das comunidades rurais e das instituiges
do poder tradicional. Aqui, importa ter em atengdo que o legislador separou as éguas

67 Nomeros 2, dos artigos 152, 37° e 92° da CRA; 1 do artigo 15, artigo 6°, nimero 1 do artigo 7° da
LE; artigos 12° da LT; 21.° do RGCT; e 20° da LOTU.

68  Alinea e), do artigo 64° da LT.

69 Nomero 3, do artigo 37° da CRA.

70 Nomeros 2, dos artigos 15°, 37° e 92° da CRA.
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quanto & forma do processo a ter em conta, deixando claro que este pode seguir pela via
comum e/ou especial. Neste sentido, tratando-se do direito em abordagem, em razdo do
argumento avangado e na base do nimero 3, do artigo 145° do RGCT, estaremos em sede
de processo especial, objecto de regulamentagéo prépria, aplicando-se subsidiariamente as
regras do processo comum 7',

E importante deixar assente que o paradigma legal em vigor ndo institui detalhes de
como se deve proceder quando em causa estiver a forma especial de reconhecimento do
direito do dominio ¢til consuetudindrio. De todo o modo, deveriam as autoridades tradi-
cionais e as familias do meio comunitério rural estar mais envolvidas, com vista a garantir
alguma ou maior equidade. Esta dltima condigdio fica sobremaneira beliscada quando, na
sua maioria, as instituicdes do poder tradicional sdo em grande ou menor escala extensdes
e auténticas filiais ou sucursais do poder politico, levantando questdes bastante sérias em
volta deste poder em Angola. Diga-se em abono da verdade que em algum momento serd
dado o respeito merecido s autoridades tradicionais e, consequentemente, & instrumenta-
lizagdio de normas mais direccionadas aos nossos bons usos e costumes que ndio atentem
contra a Mater Lex e aos direitos humanos.

Nitidamente, estamos diante de um expediente merecedor de uma abordagem especi-
fica e especial que jamais mereceu tratamento digno por parte do legislador material. Neste
sentido, o que vem sendo feito é uma adaptagdo atentatéria dos direitos das familias nas
comunidades rurais, conduzida pelas autoridades administrativas que, na sua maioria, se
convencem de que o processo comum deve aplicar-se a todos sem excepgdo, o que ndo
corresponde & normalidade juridica vigente entre nés. Dito de outro modo, as normas
minimas até existem, mas pecam no detalhe da sua eficacia, podendo dai resultar incon-
gruéncias graves, sobretudo se atendermos que o processo comum em nossa opinidio ndo
se adequa nem se adapta ao processo especifico e especial do reconhecimento dos ferre-
nos do dominio dtil consuetudindrio.

CONCLUSAO

Uma primeira conclusdo que nos ocorre decorre da visivel e notéria relacdo atribu-
lada entre o regime da expropriacdo por utilidade poblica e o dominio 0til consuetudi-
ndrio, que sé deixard de existir a partir do momento em que for mitigado o regime espe-
cifico e especial do dominio Gtil consuetudindrio, j@ que a EUP dos terrenos rurais
comunitdrios ndo se compadece com o processo comum de concessdo de terras. Isto
significa que o seu tratamento deve merecer o mesmo cuidado e rigor langado na Mater

Lex, permitindo-se rapidamente e no futuro aprovar instrumentos que se adequem &

71 Artigo 150° do RGCT.
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questdio dos sacrossantos terrenos comunitdrios, tirando proveito das minimas normas j&
existentes e envolvendo mais as autoridades tradicionais e as familias, que ndio deviam
figurar como meras espectadoras.

Relativamente a esta matéria, o poder tradicional ndo deve ser objecto e representante
de vontades desconhecidas das comunidades. E preciso e necessdrio resgatar a mistica da
valorizagdo & altura desta franja viva da nossa sociedade.

Hé& muito se impde um plano nacional do ordenamento rural com vista a tornar claros
os limites dos terrenos rurais, com realce para aqueles das comunidades.

Com Conficio concordamos quanto s formas de se melhorar a sabedoria em maté-
ria de expropriagdo por utilidade piblica dos terrenos de dominio consuetudinério: a pri-
meira forma, e por sinal a mais nobre, é a reflexdo; a segunda, também entendida como
sendo a mais fdcil, é a imitagdio; e a terceira, por sinal mais amarga, é a experiéncia.
Onde estaremos no futuro? Que aspiragdes e objectivos nos estdio reservados, se consi-
derarmos a Agenda 2063 da Unido Africana e 2030, e outras, incluindo o Plano de
Desenvolvimento Nacional 20182022 e a Estratégia Nacional de Desenvolvimento de
Longo Prazo — 20502

E importante ndo nos iludirmos, sobretudo porque, apesar de se impor inevitavelmente
uma reforma neste sentido, a mesma pode ser polémica, contestada e impedida pelas
actuais correntes ideolégicas, com obijectivos que poderdo ndio ser os que mais interessam
as comunidades.

Finalmente, uma solugdio & altura e que se preocupe também com as especificidades e
caracteristicas da utilitas do regime de dominio util consuetudindrio transformaria, é certo,
a relagdo atribulada verificavel e declarada numa relagdo mais pacifica que, a acontecer,
diminuiria seguramente os principais focos de controvérsias criados pelo legislador material.
Neste sentido, a falta de opcdio de acordo com os canones da expropriagdio por utilidade
publica do dominio Gtil consuetudindrio revela uma intencionalidade ablativa que deixa tal
dominio numa situacdio anormal.
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