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Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo
(terceira subseccdo do contencioso administrativo)

de 26 de Junho de 2002,

proferido no dmbito do Proc. N.2 047229

Acordam, em conferéncia, na 1.2 Seccao do Supremo Tribunal Administrativo:

A..., B..., C... e D..., todos devidamente identificados nos autos, recorrem contenciosamente do
despacho n° 23.992/2000, de 31.10.2000, do Secretério de Estado do Ordenamento do Territorio e
da Conservagao da Natureza, que declarou a utilidade pdblica da parcela 2 para a constru¢cao do
tanel de interligacao do Sistema Odelouca — Funcho.

Em alegacdes, os recorrentes formularam as seguintes conclusoes:

1.2 Aresolucao de expropriar € um acto administrativo e, no ambito do procedimento expropriativo,
um sub-procedimento expropriativo, nos termos em que estas figuras sao recortadas, respectivamente,
nos arts. 120.° e 1.2, n.° 1, do CPA, pelo que a aplicacdo deste CPA a este acto e sub-procedimento
ndo pode suscitar especiais dividas (art.2 2.°, n.> 5, 6 e 7, do CPA).

2.2 No ambito do procedimento administrativo da resolu¢do de expropriar que antecedeu o acto
impugnado, os recorrentes nao foram notificados para os efeitos dos arts. 100.° e ss. do CPA
relativamente ao acto resolugao de expropriar, pelo que, além desse regime, resultam ainda violados
os arts. 8.° do CPA e art.2 267.°, n.° 5 da Constituicdo, sendo certo que nao pode relevar a invocada
natureza urgente da expropriacdo (este projecto ja se encontra previsto desde data anterior a 1995
— cfr. n.° 17 das Alegacdes do Recorrido e fl. 44 dos autos) que, por outro lado, s6 foi declarada
com a pratica do acto recorrido, isto &, depois da resolugdao de expropriar.

3.2 Os Recorrentes nao foram notificados do inicio deste procedimento expropriativo que se iniciou,
naturalmente, antes de ser adoptada a resolucdo de expropriar (cfr. art. 10.%, n.° 4, do Codigo das
Expropriagdes de 1999), violando-se assim o disposto no art. 55.° do CPA no sentido de que o inicio
oficioso do procedimento administrativo seja comunicado aos interessados para os fins ai descritos.
4.2 Por outro lado, o INAG deveria ter cumprido a exigéncia estabelecida no art. 95.° do CPA
relativamente a avaliagdo a que se refere o art. 10.2, n.° 4, do Codigo das Expropriacdes, da qual
se destaca a notificacdo aos interessados da data, hora e local em que tera inicio a diligéncia, bem
como a identificagao do perito designado para o efeito. Porém, o INAG nao notificou os Recorrentes
nos termos do referido art. 95.° do CPA, pelo que estes nao tiveram oportunidade de participar na
avaliacao das parcelas expropriadas.

5.2 Como consequéncia da ndo notificacdo dos Recorrentes para a avaliagao a que se refere o art.
10.2, n.2 4, do Coédigo das Expropriacdes, resultaram ainda violados os arts. 96.° e 97.2 do CPA,
nos termos dos quais os interessados tém direito a indicacdo de um perito para acompanhar essa
avaliacdo e de ai apresentarem quesitos a que o perito indicado pelo INAG deveria ter respondido,
pelo que, além desses preceitos, foram ainda violados os principios constitucionais da participacao dos
particulares no procedimento administrativo, da colaboracao da Administragao com os administrados
e da justa indemnizacdo, previstos nos arts. 62.2, n.° 2, e 267.2, n.° 5, da Constituicao, e arts. 7.°
e 8.° do CPA, o que implica a nulidade do acto impugnado (art. 133.%, n.° 2, d), do CPA) ou, pelo
menos, a sua anulagao.

6.2 A parcela expropriada encontra-se qualificada no Plano Director Municipal de Silves como Espago
Natural/Florestal de Manutencado e Proteccao (Doc. 2 junto a peticdo de recurso), sendo certo que o
referido PDM nao prevé para este local a construcao de qualquer infra-estrutura similar a que ai se
pretende executar. Os actos administrativos que violem o disposto em planos directores municipais
sao nulos, nos termos do art. 52.2, n.° 2, b), do Decreto-Lei n.° 445/91.

7.2 A competéncia para a pratica de um acto com o sentido, contelido e efeitos do acto recorrido
(declarar a utilidade pdblica expropriativa com caracter de urgéncia e autorizacdo de posse
administrativa) ndo é delegavel. Assim, a entidade recorrida ndo tem competéncia para a pratica do
acto recorrido, pois, para além dessa competéncia nao lhe ser atribuida originariamente por lei, nao
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existe qualquer lei de habilitagdo que permita a delegacdo de poderes invocada (cfr. art. 35.2, n.° 1,
do CPA e art. 14.° do Cddigo das Expropriacoes).

8.2 Deste modo, a delegacdo de poderes invocada pela entidade recorrida é ilegal (mais precisamente
nula por falta de um elemento essencial — lei de habilitagdo —, nos termos do art. 133.%, n.° 1, do
CPA), pelo que o acto impugnado praticado ao abrigo dessa delegacdo padece do vicio de incompeténcia.
Contra alegaram a entidade recorrida e o contra interessado INAG — Instituto da Agua, pugnando
no sentido do improvimento do recurso.

0 Exm.2 Magistrado do Ministério Plblico emitiu parecer no sentido de que o recurso ndo merece
provimento.

Colhidos os vistos legais, cumpre decidir.

Considera-se provada a seguinte matéria de facto:

a) O Instituto da Agua (INAG), requereu, nos termos do art.2 10.° do CE/99 ao Secretério de Estado
do Ordenamento do Territorio e da Conservagao da Natureza, a declaragao de utilidade pablica urgente
dos terrenos necessarios a constru¢ao do tdnel de interligacdao do Sistema Odelouca-Funcho;

b) Entre esses terrenos encontrava-se um prédio sito na freguesia e concelho de Silves, descrito na
Conservatdria do Registo Predial de Silves sob o n.° 30584/G/13775 e inscrito na respectiva matriz
sob o art.2 1.2, seccdo F, propriedade dos recorrentes;

©) Nos termos do art.? 10.%, n.° 5 do CE/99, foram os recorrentes notificados do pedido referido em
a), conforme oficio constante de fls. 16-17 dos autos, de 22.08.00, que aqui se da por integralmente
reproduzido;

d) Sobre o pedido referido em a), foi emitido o parecer, constante de fls. 42 a 46 dos autos, que
aqui se da por inteiramente reproduzido;

e) Sobre esse parecer, a entidade recorrida emitiu, em 31/10/00, o despacho de “Concordo” e publicado
no DR, Il Série, de 23/11/00, 0 despacho n.° 23 992/2000, da mesma data de 31/10/00, da entidade
recorrida, com o seguinte teor:

“Ao abrigo do disposto nos artigos 1.2, 12.2, 13.2, n.° 1, e 15.° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado
pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, e no exercicio das competéncias que me foram delegadas
através do despacho n.° 25 784/99 2.2 série), publicado no Diédrio da Repiblica de 18 de Fevereiro
de 2000, e com os fundamentos constantes da informacdo n.° 131/DS)/2000, de 23 de Outubro, da
Direc¢do-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano, declaro a utilidade plblica
e atribuo caracter urgente a expropriacdao das parcelas identificadas no quadro e planta anexos,
por necessarias para o acesso a obra de construcao do tdnel de interligacao do Sistema Odelouca
— Funcho, a desenvolver nos municipios de Monchique e de Silves, a favor do Instituto da Agua.
Os encargos com expropriacdo sdo da responsabilidade do Instituto da Agua, sendo suportados
pela dotacdao orcamental do PIDDAC, do capitulo 50, divisdao o5, subdivisdao o4, «Aproveitamento
Hidraulico de Odelouca-Funcho», C.E. 07.01.01”.

f) Os recorrentes foram notificados deste despacho e respectiva publicacdo, por oficio de 7.12.00,
constante de fls. 13 dos autos, que aqui se da por integralmente reproduzido.

O Direito

Os recorrentes imputam varios vicios procedimentais baseados no pressuposto de que a resolucao
de expropriar a que alude o art.2 10.° do CE/99, aprovado pela Lei n.° 167/99, de 18/9, constitui um
verdadeiro acto administrativo, nos termos do art.2 120.° do CPA.

Nesta perspectiva, teriam sido violados os arts. 55.°, 95.°, 97.° e 100.° do CPA e ainda os principios
constitucionais consagrados nos arts. 62.°, n.° 2 e 267.°, n.° 5 da CRP, vicios esses que se repercutiriam
no acto contenciosamente impugnado.

Alegam os recorrentes que se mostra violado o disposto no art.2 55.° do CPA, na medida em que
nao lhes foi notificado o inicio oficioso do procedimento administrativo em causa.

Nao assiste razao aos recorrentes.

Com efeito, o procedimento expropriativo esta sujeito ao regime especial do Cédigo das Expropriagdes,
sendo o Codigo de Procedimento Administrativo de aplicacdo subsidiaria.

E tal procedimento s6 se inicia com a resolucdo de expropriar, tal como se mostra definida no art.2 10.°,
cujo n.° 1 dispde o seguinte:
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“1 — Aresolucdo de requerer a declaracdo de utilidade plblica da expropriagao deve ser fundamentada,
mencionando expressa e claramente:

a) A causa de utilidade pablica a prosseguir e a norma habilitante;

b) Os bens a expropriar, os proprietarios e demais interessados conhecidos;

¢) A previsdao do montante dos encargos a suportar com a expropriacao;

d) O previsto em instrumento de gestdo territorial para os imdveis a expropriar e para a zona da
sua localizacao”.

Determina, por seu turno o n.° 5 do mesmo artigo que:

“A resolucao a que se refere o n.° 1 anterior & notificada ao expropriado e aos demais interessados
cuja morada seja conhecida, mediante carta ou oficio registado com aviso de recepc¢ao”.

Assim, a primeira notificacdo dos titulares dos bens ou direitos a expropriar prevista na lei é a que
é imposta pelo art.? 10.%, n.° 5. E bem se compreende que assim seja, na medida em que antes
da mencionada resolu¢do nao ha ainda uma definicdo precisa dos bens a expropriar, ndo estando,
por isso, muitas vezes identificados os respectivos titulares. E a fase dos estudos dos terrenos, das
varias alternativas, em que ainda nao ha op¢des definitivas sobre os bens ou direitos a expropriar.
Dai que ndo sejam aplicaveis a tal situacdo as normas do C6digo de Procedimento Administrativo,
designadamente o seu art.2 55.°

Como salienta Alves Correia, citado pelo recorrido INAG, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
sobre Expropriacdes por Utilidade Pablica e o Codigo das Expropriacdes de 1999, pag. 94 e sgs. “o
enquadramento da resolu¢do de requerer a declaracdao de utilidade pablica no pré-procedimento
de expropriagdo encontra a sua razao de ser no facto de aquela se situar antes do procedimento
expropriativo (que se inicia com o requerimento da declaracdo de utilidade publica) e de ndo assumira
natureza de um acto administrativo (o acto administrativo expropriativo é a declara¢do de utilidade
plblica), sendo antes, tdo-s6, um acto preliminar, que expressa a mera intencao de a entidade interessada
em aplicar um bem ou um direito na satisfacdo de um fim de utilidade pablica compreendido nas
suas atribui¢des dar inicio ao procedimento de expropriagdo, através do requerimento da declaracao
de utilidade plblica — intenc¢do essa que pode ndo vir a concretizar-se se o bem ou direito vier a ser
adquirido por via de direito privado, nos termos do art.2 11.° do Codigo das Expropriagdes de 1999.
“A referida ‘resolucao’ nao configura um verdadeiro acto administrativo, essencialmente, por trés
razdes: primeiro, porque ela ndo modifica ou extingue a posicao juridica do particular, mantendo este
a plenitude do direito de propriedade — apesar de o bem sofrer, por via de regra, uma desvalorizagao
no mercado, em face da perspectiva de vir a ser objecto de expropriacao. Segundo porque a apontada
resolucdo nem sempre é praticada por um 6rgao da Administracao, podendo ter origem num 6rgao
de uma pessoa colectiva de direito privado, designadamente uma empresa privada, sempre que
esta tenha legitimidade para requerer a declaracao de utilidade piblica e possa ser beneficiaria da
expropriacdo (cfr. os arts. 12.2, n.° 4 e 14.2, n.° 5). Terceiro, porque a mencionada ‘resolu¢do’ pode
ndo vir a desembocar em qualquer expropriacao, precisamente quando, sendo obrigatéria a tentativa
de aquisi¢do por vias de direito privado, esta vier a ter éxito”.

Ou seja, a resolucao de expropriar por parte do beneficidrio da expropriacdao nao configura acto
administrativo, nos termos do art.2 120.° do CPA, mas mais uma mera proposta de expropriacdo
que pode ndo se vir a concretizar.

Antes de tal resolucdo nao ha, pois, um procedimento administrativo dirigido a quem quer que seja,
com interessados nominalmente identificaveis, ndo havendo, por isso, lugar ao cumprimento do art.2
55.° do CPA nem do art.? 100.° do CPA cujo cumprimento seria, de resto, dispensado no presente
caso, dada a natureza urgente da expropriacao (art.2 103.%, n.° 1, al. a} do CPA).

Pelas mesmas razoes também ndo se mostram violados os arts. 7.° e 8.° do CPA e 267.°, n.° 5 da CRP.
Conforme resulta da matéria de facto (al. ¢)), os recorrentes foram devidamente notificados, através
de carta registada com AR, “na qualidade de proprietarios de uma das parcelas a afectar pelo acesso
a obra”, de que o INAG iria requerer ao Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territ6rio, a
declaracao de utilidade piblica das expropriacdes, com caracter de urgéncia, dos terrenos necessarios
a execucdo da obra em causa, e que é descrita no referido oficio.

Mostra-se, assim, cumprido o preceituado no art.2 10.2, n.° 5 do CE/99, ou seja, a primeira notificacao
legalmente prevista em sede de procedimento administrativo e que no essencial corresponde a
prevista no citado art.2 55.° do CPA, assegurando-se, deste modo, a participa¢do do interessado no
procedimento que lhe diz respeito.
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Tratando-se de um procedimento especial e com caracter de urgente, o CE ndo prevé a intervencao de
perito indicado pelo interessado nos termos dos arts. 95.° a 97.° do CPA. Nao se vislumbra, porém,
que, por esse facto, seja afectado o principio da justa indemnizacdo (art.2 62.°, n.° 2 da CRP). Tal
principio mostra-se concretizado nas normas dos arts. 23.° e sgs. do CE, referindo o n.° 1 daquele
primeiro normativo que “a justa indemnizagdo visa ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém
da expropriacdo, correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino
efectivo ou possivel numa utilizacdo econémica normal....”.
De resto, 0s recorrentes ndao concretizam em que medida é que teria sido afectado o seu direito
a uma justa indemnizagao, limitando-se a invocar que lhes nao foi facultada a possibilidade de
nomear um perito.
Deste modo, podemos concluir que nao foram violados os citados dispositivos do CPA e da
Constituicao.
Improcedem, assim, as conclusdes 1.2 a 5.2 da alegagao dos recorrentes.
Alegam também os recorrentes que o acto recorrido é nulo, nos termos do art.2 52.%, n.° 2, b) do DL
n.° 445/91, de 20/11, por violagdo do PDM de Silves, na medida em que o mesmo nao prevé para o
local a construgdao de qualquer infraestrutura similar a que ai se pretende executar.
Também quanto a este ponto nao assiste razao aos recorrentes.
Por um lado, a expropriacao dos prédios dos recorrentes visa o alargamento e beneficiagao do
caminho que servira de acesso as obras de aproveitamento hidraulico e ndo a instalacdo destas e
ndo se vé nem aqueles referem que o PDM de Silves proiba a realizagao de tais obras.
Por outro lado, também ndo resulta do referido PDM, nem os recorrentes o indicam com precisao,
qualquer obstaculo a realizagdo das obras hidraulicas em causa. O que se proibe é a realizacao de
construgdes que afectem as estruturas basicas, relativas ao saneamento basico bem como a captagao
de agua subterrdnea (arts. 40.° a 42.° do PDM de Silves, aprovado por resolucdo do Conselho de
Ministros, n.° 161/95, publicado no DR, Il Série, de 4/12/95).
Ora, a obra em causa, que “integra o Aproveitamento Hidraulico Odelouca — Funcho, visa precisamente
assegurar o fornecimento de agua com qualidade para o abastecimento pablico, e com elevada taxa
de garantia, ao Barlavento Algarvio”.
Alegam ainda os recorrentes que o acto impugnado padece de vicio de incompeténcia, ja que foi
praticado ao abrigo de delegacdo de poderes, sendo que a competéncia para a pratica do acto em
causa nao é delegavel, face ao disposto no art.2 14.° do CE.
Também quanto a este ponto carecem de razao os recorrentes.
Efectivamente, de acordo com o disposto nos arts. 35.°, n.° 1 do CPA e 4.° e 5.° do DL n.° 296-A/gs5, de
17/11 (Lei Organica do Governo), o Ministro competente delegou no Secretario de Estado a competéncia
para a pratica do acto impugnado, conforme consta do seu teor expresso onde é mencionada a delegacao
e a publicacdo do respectivo despacho, nos termos dos arts. 38.° e 37.%, n.° 2, 1.2 parte do CPA, nado
sendo necessario que do Codigo de Expropriacoes devesse constar alguma norma habilitante.
Quando no art.2 14.°, n.° 1 se alude a ministro (6rgdao competente para a decisdo final), ndo se
pretende tomar qualquer posicdo quanto a questao da divisao de competéncias entre o ministro e
o secretario de estado, antes sim definir que & competente para a pratica do acto em causa o 6rgao
superior do “departamento competente para a apreciacao final do processo”, como o proprio texto do
citado art.2 14.° logo inculca, pelo que tendo o Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério
delegado no Secretario de Estado do Ordenamento do Territrio, competéncia para despachar os
assuntos relativos a Cédigo de Expropriacdes, deve concluir-se que o acto recorrido que declarou a
utilidade publica e atribuiu caracter urgente a expropriacdo em causa nao enferma do alegado vicio
de incompeténcia”- cfr. acs. do STA, de 28/11/00, rec. 44600 e de 14/11/01, rec. 45530.
Assim, tendo o Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério, por for¢ca do seu despacho
n.° 25 784/99 (DR, Il Série, de 30/12/99), rectificado pelo despacho n.° 554/00 (DR, Il Série, de
18/2/00) delegado no SEAOTCN a sua competéncia na matéria em causa, deve concluir-se que o acto
recorrido ndao se mostra inquinado do vicio de incompeténcia que lhe é assacado pelos recorrentes.
Improcedem, assim, as conclusdes 7.2 e 8.2 da alegacao dos recorrentes.
Por todo o exposto, improcedendo todas as conclusdes da alegacdao dos recorrentes, acordam em
negar provimento ao recurso.
Custas pelos recorrentes, fixando-se a taxa de justica em 400 euros e a procuradoria em 200 euros.
Lisboa, 26 de Junho de 2002
Abel Atanasio — Relator— Angelina Domingues — Madeira dos Santos
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Anotacao

Este ac6rddao versa uma pandplia de questdes co-envolvidas no procedimento de
expropriacao por utilidade pablica e cuja correcta resolucao se afigura essencial para um
coerente funcionamento do edificio juridico administrativo e, em especial, urbanistico,
que se pretendeu substancialmente alterado com a aprovacao de um amplo conjunto de
diplomas legais e regulamentares em 1999.

Por entre estes diplomas conta-se o Cédigo das Expropria¢des, aprovado pela Lei n.2 168/99,
de 18 de Setembro (doravante CE) e que, em matérias particulares, introduz modificagdes de
relevo ao anterior regime juridico das expropriacoes, estabelecido no Decreto-Lei n.2 138/91,
de 9 de Novembro.

E sobretudo apreciando o sentido de uma destas altera¢des — a introducdo da exigéncia
de emissdao da resolucdo de expropriar —, que se desenvolverd a parte inicial deste
comentario de jurisprudéncia, ficando a anélise sucinta de outras questdes decorrentes
deste acordao remetidas para a segunda parte desta anotacao.

1. Natureza Juridica e Funcao da Resolugao de Expropriar

A questdao de base levantada neste acoérdao prende-se, em termos sistematicos, com
a “reformulacdao” do anterior, assim qualificado, pré-procedimento administrativo, que
se cingia a tentativa de aquisicdo por via do direito privado e que vinha deslocado, no
proprio dambito sistematico do Codigo das Expropriacdes de 1991 (artigo 2.9) relativamente
ao procedimento expropriativo (artigo 10.2 e seguintes) .

Com a entrada em vigor do actual Cédigo, para além da unificacao sisteméatica destas
matérias no Titulo Il, hda que apontar, como dado normativo de relevo, a introducao da
exigéncia de uma resolucao de expropriar.

Esta, como resulta do artigo 10.2 do CE, tem como intencao precipua dar a conhecer ao
eventual expropriado as intencdes da entidade beneficiaria da expropriacao de aquisicao
de um prédio que (ainda) lhe pertence ou de um direito que (ainda) lhe assiste.

Em alegacoes, os recorrentes sufragaram o entendimento, ja invocado na doutrina 2, de que
esta resolucao configura um sub-procedimento administrativo, devendo ser considerada o
acto administrativo que o encerra.

Aadopcao desta linha argumentativa conduziria, como foi invocado no texto do acérdao, a
implicacdes procedimentais que nao decorrem expressamente do CE, mas que resultam da
interligacao deste diploma com o procedimento geral previsto no Cédigo de Procedimento
Administrativo (doravante CPA).

Seguindo-se o raciocinio presente nas alegacdes dos recorrentes, deveria ter sido
comunicado aos interessados o inicio do procedimento de avaliacdo dos bens, de acordo
com o artigo 55.2 do CPA, deveria ter-lhes sido dada a possibilidade de nomear o seu perito
para participar nessa avaliacao (artigos 95.2 a 97.2 do CPA) e deveria ter havido lugar a
audiéncia dos interessados, de acordo com o disposto no artigo 100.2 do CPA, tudo em
momento anterior a pratica da resolucao de expropriar, sob pena da viciacdao deste acto.
Ora, reconhecidamente, seguir esta via, para além de antecipar fases que seriam porventura
“repetidas” no procedimento expropriativo tout court, desvirtua a tendencial simplicidade
e informalidade que se pretende neste momento inicial, contrariando a intencao expressa
constante da Proposta de Lei n.2 252/VII, que colocou, como primeiro objectivo da reforma
do Cddigo das Expropriacdes, a simplificacdo e acelera¢ao do procedimento administrativo.
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Assim o entendeu também o Supremo Tribunal Administrativo. Contudo, tendo rejeitado
embora as alegacoes das partes, este Tribunal ndo esclareceu convenientemente o posicio-
namento da resolugao de expropriar relativamente ao procedimento administrativo de
expropriacao.

Por um lado, refere que é ela que inscreve a “primeira notificacdo dos bens ou direitos
a expropriar’, o que aponta no sentido de ser este o acto que inicia o procedimento
em questao, enquanto que, por outro, ao remeter a sua fundamentacao para a posi¢ao
doutrinalmente sufragada por Alves Correia, parece tender para a sua considera¢ao como
pré-procedimento administrativo, configurando neste contexto a resolucao de expropriar
um mero acto preliminar do procedimento expropriativo, que apenas se iniciaria com o
requerimento da declara¢do de utilidade piblica, previsto no artigo 12.2 do CE 3.

Esta posicao dibia assumida pela jurisprudéncia administrativa, apesar de ter ja sido
reiterada posteriormente4, ndao nos parece suficientemente esclarecedora, tendo em
consideracao os dados normativos legais que, embora dispersos, podem ser convocados
a este proposito.

Desde logo, note-se que a resolucdao de expropriar € um acto que tem de ser praticado em
todos os procedimentos, inclusivamente os urgentes (devendo ser, neste caso, notificado
0 requerimento conjuntamente com a resolucdo de expropriar) e os procedimentos de
iniciativa oficiosa (em que nem sequer ha lugar ao requerimento a que se refere o artigo
12.2 do CE), na medida em que, para além de servir de momento relevante para se aferir
da boa ou méa-fé do expropriado aquando da determinacdao do montante indemnizatério
[como determinam as alineas ¢) e d) do n.2 2 do artigo 23.2 do CE], é o valor divisado na
mesma, enquanto “previsao do montante dos encargos a suportar com a expropriacao” e
Gnico valor “objectivo” que, até entao, consta do processo, que vai ser objecto de posterior
dotacao orcamental, cau¢dao ou depésito.

Assim, pela imprescindibilidade do acto de resolucao de expropriar na propria conducao
do procedimento expropriativo, papel esse que nao se reduz ao mero reconhecimento da
sua utilidade na divulgacao do procedimento, consideramos que este é, verdadeiramente,
0 acto que inicia e “orienta” o mesmo e que, sem ele, se encontra inquinado e mesmo
inoperante ab initium (uma vez que os efeitos que a ele se encontram ligados sao insupriveis
ao longo do procedimento).

Configura, nestes termos, um acto prejudicial na condu¢ao dos demais passos que integram
este procedimento complexo e nao um mero acto preliminar do mesmo.

Mais, este € um acto que, tal como “Jano”, tem duas faces distintas, uma vez que, na sua
actual configuracao, serve dois procedimentos diferenciados.

Assim, dependendo das circunstancias do caso, € um acto propulsivo e conformador apenas
do procedimento expropriativo % desde logo se o procedimento for urgente, situagao em
que se dispensa a tentativa prévia de aquisicao “por via do direito privado” %, apenas do
procedimento contratual de aquisicdo do bem ou de transferéncia do direito % se houver
acordo e celebracdo do contrato para que este tende %, ou de ambos, se o procedimento
de aquisicdo por via do direito privado nao for bem sucedido e se revelar necessario langar
mao de um acto de autoridade que o “substitua”s.

Especificamente agora quanto a qualificacao juridica da resolucdo de expropriar, o Supremo
Tribunal Administrativo recusou uma sua pretensa natureza de acto administrativo, pelo
facto de ela ndo extinguir nem modificar a posicao juridica do particular, mantendo este a
plenitude do direito de propriedade, nem sempre ser praticada por um 6rgao da Administracao,
podendo ter origem numa pessoa colectiva de direito privado, e nem sempre desembocar
numa expropriacao, até porque esta sujeita ao controlo posterior da entidade competente
para a pratica do acto de declara¢ao de utilidade pablica é. Assim, para este Tribunal, ela nao
é mais do que “uma proposta de expropriagao que pode nao se vir a concretizar”.
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A nosso ver, apesar da progressiva fluidez dos contornos varios que se tém vindo a
reconhecer a figura dos “actos administrativos”” e do facto de esta resolucao produzir efeitos
relevantes do ponto de vista do particular, ja que modela as condi¢des de determinagao do
quantum indemnizatério admissivel (e, deste modo, a conduta do expropriado em relagdo
ao seu bem ou direito), entendemos que a recusa de qualificacdo da mesma como acto
administrativo € uma posicao razoavel caso consideremos que ela configura um verdadeiro
acto procedimental.

Assim entendida, a sua auséncia ou vicios que a afectem podem repercutir-se no acto de
declaracao de utilidade piblica que deve ser praticado com respeito pelas vincula¢cdes que
o artigo 10.2 do CE inscreve, determinando, assim, a imputacdao de um vicio de forma em
sentido amplo no acto final deste procedimento.

Todavia, se atendermos ao relevo do “factor tempo” e a promocao dos valores da eficacia
e eficiéncia da actuacao administrativa, a antecipagao do momento de reac¢ao contra a
resolucdo (ilegal), bem pode constituir um meio relevante de “racionalizacdo” da actuacdo
administrativa &.

Exemplificativamente, fara sentido admitir uma resolucdo de expropriar emanada para a
construcdo de um hotel que se localize numa &rea considerada pelo plano como zona
verde imperativa e permitir a continua¢ao do procedimento em questao — maxime quando
nao esteja a correr um procedimento de alteragao ou revisdao do mesmo que tenda para
esta alteracao % ou terd o particular qualquer possibilidade de, ja neste momento inicial,
contestar a legitimidade de tal acto? Quer-nos parecer, nesta hipotese e em situagdes
similares, que a antecipacdo da tutela judicial pode revelar-se decididamente proveitosa
tanto para o particular como também para a Administracao.

Porém, apesar de ter sido enformada pela intencao de efectivar o principio da tutela
jurisdicional efectiva, & duvidoso que a nova legislacao aplicadvel ao contencioso
administrativo passe a permitir uma reac¢ao judicial directa contra este acto, para além do
recurso a ac¢oes de simples apreciacao que tenham como objecto o reconhecimento de
actos juridicos praticados ao abrigo de disposi¢des de direito administrativo, mesmo assim
dependentes do arduo preenchimento do pressuposto processual do interesse processual
em agir (artigos 37.2, n.2 2, alinea a), e 39.2 da Lei n.2 15/2002, de 22 de Fevereiro, alterada
pela Lei n.2 4-A/2003, de 19 de Fevereiro, que aprova o Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, doravante CPTA).

Poder-se-ia igualmente pensar na aplicacdo, nos termos previstos no artigo 2.2, n.2
2, alinea ¢), e no artigo 37.2, n.2 2, alinea c¢), do CPTA, do reconhecimento do direito
a abstencao de comportamentos e, em especial, a abstencdao da emissao de actos
administrativos, quando seja provavel a emissao de um acto lesivo. Assim, encontrando-se
a resolucdo de expropriar viciada e como tal inquinando, em principio, o acto final do
procedimento, requerer-se-ia a condenac¢ao da Administracao a abstencao da emissao de
um acto administrativo viciado e, por natureza, lesivo. Todavia, esta pretensao, passivel
de ser deduzida por via da accao administrativa comum merece as nossas criticas por se
tratar de uma acgdo principal (e ndo meramente cautelar) que, apesar de parecer uma
accdo declarativa de simples apreciacao, implica um “poder de bloqueio” por parte do
juiz que, de poder reactivo, passaria a ser um verdadeiro poder activo e dinamizador da
ordem juridica. Cautelas especiais deveriam ter sido aplicadas neste dominio, devendo ter
o legislador definido, com precisao, os termos e pressupostos em que este pedido poderia
ser formulado e obter provimento. A falta dessas indicacdes, resta-nos a apreciacio estrita
do pressuposto do interesse processual em agir e o recurso ao genérico artigo 3.2 do
CPTA para retirar a ilacao de que, pelo menos, nunca este pedido podera ser formulado
relativamente a matéria sujeita a apreciagao discricionaria da Administracao °.
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2. Outras Questdes Versadas no Presente Acordao
2.1. Relagao entre o Plano Director Municipal e o Acto de Declaragao de Utilidade Piblica

Os recorrentes alegaram, ainda, o facto de, por a parcela expropriada se encontrar qualificada
como Espaco Natural/ Florestal de Manutencao e Proteccdo, tal determinar a nulidade do
acto de declaracdo de utilidade piblica, que expropria a parcela para a construcao do tinel
de interligacao do sistema Odelouca-Funcho, por violacao do Plano Director Municipal,
nos termos previstos no entao artigo 52.2, n.2 2, alinea b), do Decreto-Lei n.2 445/91, de
20 de Novembro.

Esta ligacao indissociavel entre planeamento municipal e gestao urbanistica concreta
encontra-se, hoje em dia, reforcada, pois, tendo a Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto e o
Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro (RJIGT) determinado serem apenas os planos
municipais de ordenamento do territorio e os planos especiais de ordenamento do territérios
planos directa e imediatamente vinculativos dos particulares, todas as op¢des constantes
dos restantes instrumentos de gestao territorial devem ser traduzidos nos mesmos para
poderem, legitimamente, fundar a pratica de quaisquer actos de gestao urbanistica.
Deste modo, sendo as “decisdes sobre a localizacao e a realizacao de grandes empreen-
dimentos pdblicos com incidéncia territorial”, in casu, a constru¢dao de um tdnel, consideradas,
na economia do RJIGT, como planos sectoriais [artigo 35.2, n.2 2, alinea )], estas devem
recebidas pelos plano director municipal, para poderem ser oponiveis ao particular.

No mesmo sentido vai o préprio CE, ao determinar que deve da propria resolug¢ao de
expropriar constar “o previsto em instrumento de gestdo territorial para os imdveis a
expropriar e para a zona da sua localizacdo” [artigo 10.2, n.2 1, alinea d)], e ao fazer variar
a competéncia para a emanacao do acto de declaracao de utilidade piblica da densidade
de planeamento municipal vigente no local (artigo 14.9).

Contudo, apesar de existir, numa primeira leitura, esta incompatibilidade, o Supremo
Tribunal Administrativo procedeu correctamente ao indagar e cotejar o fim concreto que
enforma a declara¢ao de utilidade piblica — e que “visa o alargamento e beneficiacao do
caminho que servira de acesso as obras de aproveitamento hidraulico e nao a instalagao
destas” — e as faculdades ou proibi¢cdes que o Plano Director Municipal de Silves inscreve.
Assim, em concreto e em face da margem de tolerancia permitida pelo mesmo plano, que
apenas proibe, nos seus artigos 40.2 a 42.2, construcdes que afectem as estruturas basicas
relativas ao saneamento basico e a captacdo de agua subterranea — objectivos estes que
visam, precisamente ser assegurados pela intervencao em apreco —, concluiu nao haver
contrariedade entre a declaracao de utilidade pdblica emanada e o mesmo.

2.2. A Admissibilidade de Delegacao de Competéncias

A questao da competéncia também foi versada nas alegacoes dos recorrentes, considerando
estes que um acto com o sentido, contelido e efeitos do acto recorrido ndao é delegavel,
nao tendo a entidade recorrida — o Secretario de Estado — competéncia para a pratica
do acto recorrido. Mais, imputam-lhe ndo um vicio de anulabilidade por falta de competén-
cias, como seria, num primeiro momento, de esperar, mas de nulidade, em virtude da
inexisténcia de qualquer lei de habilitagdo que permita a delegacdao de poderes invocada
(faltando, para os recorrentes, um elemento essencial do acto, nos termos do artigo 133.2,
n.2 1, do CPA).

Ora, tal como decorre do acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, a habilitacdo legal a
que se refere o artigo 35.2, n.2 1 do CPA ndo tem de constar necessariamente do CE — que,
no seu artigo 14.2, apenas refere a competéncia regra do Ministro e, em algumas situacdes,
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que nao a do caso vertente, a competéncia especifica e bem recortada da assembleia
municipal —, podendo ser objecto de uma habilitacao genérica como a que constava da Lei
Organica do Governo da altura (Decreto-Lei n.2 296-A/95, de 17 de Novembro).

Também vislumbra este Tribunal, no disposto no artigo 14.2, n.2 1 do CE elementos literais
que permitem concluir que competente é o 6rgao superior do “departamento competente
para a apreciacao final do processo”, nao excluindo, cumpridos os requisitos legais,
uma divisao de competéncias interna diferente da estabelecida na lei, dentro do mesmo
ministério.

2.3. A Declaracao de Utilidade Plblica com Caracter de Urgéncia

Sobre este ponto nao foram submetidas ao Supremo Tribunal Administrativo quaisquer
observacdes por parte dos recorrentes, nem este drgao de justica administrativa sobre ele
se pronunciou criticamente, em virtude das limitacdes relativas ao objecto de apreciacao
que sobre ele impendem, assumindo-o como um dado latente em toda esta questao.
Contudo, em face da indesejavel utilizacao excessiva deste procedimento mais expedito mas
igualmente mais desprotector dos direitos e interesses de cariz procedimental e material
dos interessados, convém fazer uma breve referéncia ao mesmo.

Do acérdao resulta que a atribuicao do caracter de urgéncia foi determinado por as obras
em causa serem “necessarias para o acesso a obra do construcdo do tlnel de interligacao
do Sistema de Odelouca-Funcho, a desenvolver nos municipios de Monchique e Silves, a
favor do Instituto da Agua”.

Nota-se, nesta fundamentagao, uma profunda incompreensao do que significa a “urgéncia”
de uma expropriacdo, uma vez que a motivacao aduzida apenas refere a “necessidade”
da expropriacao que é um pressuposto de legitimidade de toda e qualquer expropriacao,
urgente ou nao .

A mesma deveria, 0 que parece ndo ter acontecido, e de acordo com o disposto no n.2
2 do artigo 15.2 do CPA, ser junta uma fundamentacdo especifica e esclarecedora sobre
as causas de tal urgéncia, suportada, inclusivamente no programa de trabalhos que deve
acompanhar o requerimento da DUP [artigo 12.2, alinea d)].

E é com este sinal preocupante de continuidade na mudanca que nos ficamos na analise
do presente ac6rdao.

Dulce Margarida de Jesus Lopes
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* Seguiremos de perto, neste ponto, o nosso texto “O Procedimento expropriativo: complicagao ou complexi-dade?”,
Seminario Avaliacdo do Codigo das Expropriagdes, Associacao Nacional de Municipios/ Instituto de Estradas de
Portugal, 2003, pp. 19 a 28.

2 José Vieira Fonseca, “Principais linhas inovadoras do cddigo das expropriacdes de 1999”, Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente, n.2 13, 2000, pp. 68 e seguintes.

3 Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropria¢des por Utilidade Piblica e
o Cddigo de Expropria¢des de 1999, Coimbra, 2000, p. 94. Em sentido coincidente, cfr. Fernanda Paula Oliveira,
Direito do Urbanismo, 2.2 ed., Coimbra, CEFA, 2001, pp. 99 a 101.

4Também no acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 12.12.2002, proferido no ambito do proc. n.2 046819,
se considera a resolu¢do de expropriar um acto preparatério, impulsionador do procedimento administrativo da
expropriacao ao exteriorizar a pretensao do interessado — que sera apreciada pela autoridade competente — de
ser levada a cabo uma expropriacao a ser favor.
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5 Alids, esta intima e indissociavel conexao entre a resolucdo de expropriar e a tentativa de aquisicao “por via
do direito privado” é evidenciada pelo facto de o valor obtido pelo perito no ambito daquela servir de referéncia
para o montante da proposta e de serem notificadas em conjunto, como resulta da conjugacdo dos artigos 10.2,
n.?5e11.% n2 2, do CE.

0 Supremo Tribunal Administrativo adere, assim, a posi¢cao defendida por Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional, op. cit., pp. 94 € 95 em nota. Tentando desmontar estes argumentos e pronunciando-
se pela natureza de acto administrativo da resolugdo de expropriar, cfr. José Vieira Fonseca, “Principais linhas
inovadoras...”, op. cit., 2000, pp. 59 a 61.

7 Pense-se, por exemplo, nas figuras do acto de aprovacdao da arquitectura, considerado um verdadeiro acto
administrativo mas desprovido de eficacia lesiva imediata para o particular e dos pareceres vinculantes que sao,
por alguns, considerados verdadeiros actos administrativos nas relagdes entre entes administrativos. Cfr., neste
sentido, Pedro Gongalves, “Apontamento sobre a funcdo e natureza dos pareceres vinculantes”, Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 o, Novembro/ Dezembro, 1996.

8 Pedro Gongalves, “Apontamento sobre a fungao e natureza...”, op. cit., p. 9, adverte, no entanto, que se se
absolutizarem estas razdes se é “arrastado por uma concep¢ao marcada pela fun¢dao exclusivamente processual
do conceito de acto administrativo, esquecendo que esse conceito também realiza uma funcao definitéria ou
concretizadora do direito aplicavel a uma relagdo juridica que se constitui entre a Administracao e um particular”.

 Formulando criticas que comungam, igualmente, das preocupagdes expostas, cfr. Antdnio Moreira Barbosa de
Melo, Direito Administrativo (5.2 ano): Sumarios, Apontamentos e Notas sobre Contratos Administrativos, Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, policopiado, Maio de 2002, pp. 74 e 75.

© Sobre o principio da proporcionalidade enquanto pressuposto da legitimidade da expropriacdo, cfr. Fernando
Alves Correia, As Garantias do Particular na Expropria¢dao por Utilidade Pablica, Coimbra, Faculdade de Direito da

Universidade de Coimbra, 1982, p. 116 e ss.
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