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RESUMO

O Acérdio que comentamos pde em evidéncia os problemas colocados pela
sucessdao de competéncias na administracdo de Baldios, sobretudo quando estes
sdo parcialmente usados para finalidades ptblicas e ndo comunitdrias. Aproveita-
se 0 ensejo ndo s para esclarecer aspetos institucionais da figura dos baldios,
como para dar conta do seu figurino constitucional e legal e da sua importincia
nos dias que correm.

PALAVRAS-CHAVE: baldios, intangibilidade da obra publica, boa-fé, ponderacao
de interesses.

ABSTRACT

The commented judgment puts into evidence the problems caused by the succession
of competences regarding communal land (baldios) administration, mostly when
they are partially used for public and not communitarian purposes. We take the
opportunity also to clarify institutional aspects regarding the “baldios” institute,
their constitutional and legal regime and their nowadays importance.

KEY wWORDS: communal land, intangibility of public works, good faith, balancing
of interests.
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Acoérddo do Supremo Tribunal de Justica, de 17 de maio de 2016, versa
sobre alguns aspetos relevantes do regime juridico dos baldios, aprovado,
a data da sua prolacdo, pela Lei n.° 68/93, de 4 de setembro, alterada,

por dltimo, pela Lei n.° 72/2014, de 2 de setembro, com a retificagio n.® 46/2014,
de 29 de outubro. Hoje, apesar de aquele regime juridico estar vertido na Lei n.°
75/2017, de 17 de agosto, e de esta ter assumido alguns pressupostos diferencia-
dos relativamente a figura dos baldios', a solu¢ao dada pelo Tribunal ndo diferiria
sobremaneira, como veremos, daquela que foi tirada no Acérddo em anotacio.

Em particular, discute-se a possibilidade de as dreas de baldios, que se encon-
tram intimamente ligadas a satisfag@o de interesses comunitdrios (das respetivas
comunidades locais), poderem ser afetas a finalidades de interesse piiblico, no
caso de localizagdo de infraestruturas de saneamento e abastecimento de dgua por
parte de uma entidade concessiondrio do respetivo sistema multimunicipal.

Relacionada com esta questdo encontra-se outra, mais de indole organizacio-
nal, que se prende com a sucessao das entidades administradoras dos baldios e das
tensdes entre elas existentes.

Iniciaremos a nossa anotacdo por uma andlise da figura dos baldios (1.); ao que
se sucedera a reflexdo sobre os aspetos institucionais que resultam do Acérdao em
anotagdo (2.) e sobre a ponderacgao feita pelo mesmo dos interesses comunitarios
e publicos em confronto (3.). Terminaremos com uma alusdo a importancia ho-
dierna dos baldios (4.).

' Sem prejuizo de outras alteragdes que se possam afirmar importantes a outros propdsitos, interessa-
-nos ressaltar que foi objetivo do legislador contrariar a ampla colocagdo no mercado dos terrenos
baldios, voltando atrds na inten¢io da promogdo do seu maximo aproveitamento econdmico, ainda que
por terceiros. Visou-se recentrar a fungdo comunitaria dos baldios no permitido pelos “usos e costumes
locais” ou por outras potencialidade econdmicas, mas que terdo de ser definidas por lei (artigo 3.°, n.°
2 do referido Decreto), a0 mesmo tempo que se determina a nao renovagao ou conversao dos contratos
de arrendamento ja celebrados sobre baldios e a sua inviabilizagdo futura (artigo 51.°).
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1 ANALISE DA FIGURA DOS BALDIOS

Se se questionou durante muito tempo a autonomia da figura dos baldios, €&
hoje indiscutivel, em face da sua previsdo constitucional e regulacdo legal, que
os baldios sdo bens comunitdrios, ndo fazendo parte nem do setor ptiblico, nem
do setor privado, antes integrando o setor cooperativo e social. Neste se integram,
efetivamente, além de outros, “os meios de produgdo comunitdrios, possuidos e
geridos por comunidades locais” [alinea b) do n.° 4 do artigo 82.° da Constituicao
da Repuiblica Portuguesal.

Como refere Henrique Mesquita, em anotacdo ao Acérddo da Relagdo de
Coimbra de 12 de abril de 1994, publicado na Revista de Legislacdo e Jurispru-
déncia, n. ° 3847:

“... as coisas dominiais e os baldios constituem duas categorias
de bens completamente distintas. No conceito de dominio publico,
como ¢ sabido, abrangem-se todos aqueles bens, pertencentes ao
Estado ou a outros entes publicos, afectados a satisfacdo de ne-
cessidades colectivas, tanto podendo tratar-se de bens cujo uso é
facultado a qualquer pessoa (caso, v.g., das vias de comunicagdo),
como de bens que os particulares ndo podem usar, mas que, ndo
obstante isso, satisfazem interesses gerais da colectividade (caso,
por exemplo, das obras de defesa militar).

Nos baldios, diversamente, hd sempre um uso dos bens pelos parti-
culares, uso esse que se destina a satisfazer apenas necessidades de
natureza privada.

Por outro lado, a situacdo dos utentes, nos baldios, encontra-se
subjectivada: o uso que cada um deles faz dos bens assenta num
direito préprio, com caracteristicas iguais as dos vulgares direitos
de natureza real.”

Isto significa que sdo as comunidades locais, enquanto comunidade de ha-
bitantes que se apresentam como titulares dos seus direitos coletivos (sejam de
g0z0, de uso, ou de dominio), valendo, quanto a elas, os principios da autoadmi-
nistracdo e autogestdo®. De facto, em face da Constitui¢do e da Lei n.° 68/93, de
4 de setembro — que esteve na base do Acérddo aqui em anotacdo —, a propriedade

2 Impressivamente, veja-se o Acordao do Tribunal Constitucional n.° 96/2012, segundo o qual “Na
verdade, os baldios ndo sdo matéria que, a partida, deva ser considerada de poder local. Havendo
assembleia de compartes € a esta, como conjunto de compartes de um bem comunitério gerido e pos-
suido pela comunidade, e ndo aos eleitores recenseados que cabe decidir as questdes que aos baldios
respeitam”.
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dos baldios pertence aos compartes, ja que a lei lhes atribui hoje ndo s6 a posse e
a fruicdo dos baldios, mas também a respetiva gestdo (artigos 1.°,n.° 1 e 11.°e se-
guintes da Lei n.° 68/93), configurando, assim, uma forma de propriedade comum
ou coletiva. Da mesma forma, a Lei n.° 75/2017 atualmente em vigor, define bal-
dios como os terrenos com as suas partes € equipamentos integrantes, possuidos e
geridos por comunidades locais [artigo 2.°, alinea a)], considerando os compartes
os titulares dos baldios (artigo 7.°, n.° 1).

Esta propriedade encontra-se enformada por um regime préprio que apresenta
tragos proximos da propriedade publica dominial — por se determinar que os atos
ou negdcios juridicos de apropriacdo ou apossamento, tendo por objeto terrenos
baldios, bem como da sua posterior transmisso, sdo nulos?®, e que os baldios po-
dem ser objeto de cessdo de exploragdo — e da propriedade privada — por se admi-
tir quer a extingdo, alienagcdo ou arrendamento de baldios, quer por se determinar
a sua sujei¢do a inscricdo matricial, equiparando-os a patriménios auténomos
para certos efeitos*.

Porém, ndo se trata apenas de uma mescla destes dois regimes, antes de um
regime especial mais completo® e complexo, que hoje, inclusive, pode ser aplicado
ndo apenas a terrenos que se hajam tradicionalmente como baldios (ainda que pos-
teriormente submetidos a regimes de direito ptiblico, como os de reserva florestal,
ou objeto de apossamento por particulares), como ainda a terrenos passiveis de
uso e fruicdo por comunidade local que tenham sido licitamente adquiridos por
uma tal comunidade e afetados ao logradouro comum da mesma (artigo 2.°).

De facto, os bens comunitarios mantém-se na titularidade das respetivas comu-
nidades locais, as quais ndo passam, por essa razdo, a confundir-se com os entes
territoriais locais nos quais se situam®. Titularidade esta que, para além de prevista
constitucional e legislativamente, tem merecido ampla protecao por parte do Tri-
bunal Constitucional que no Acérdao n.° 325/89 considerou inconstitucionais nor-

? Sendo, desde logo, insusceptiveis de aquisicdo por usucapido (artigo 4.° da Lei n.° 68/93).

4 No regime anterior a Constituigdo de 1976, oscilava-se entre a qualificacdo dos baldios ora como
coisas publicas ora como coisas privadas. Por exemplo, José€ Tavares, Os Principios Fundamentais
do Direito Civil, Coimbra, 1929, pag. 258, assimilara as coisas comuns as publicas. Ja o Cédigo
Administrativo de 1940 os considerava coisas particulares, considerando-as aliendveis e admissivel
a sua aquisic@o por usucapido. Também Rogério Soares, “Sobre os Baldios”, Revista de Direito e de
Estudos Sociais, ano xvi, Coimbra, 1967, p. 291, considerou os baldios coisas privadas do patriménio
das autarquias com afetacéo especial ao uso pelos seus habitantes, de acordo com o costume.

5 A regulamentagiio da Lei dos Baldios foi efetuada pelo Decreto-Lei n.° 165/2015, de 17 de agosto,
mas cessou a sua vigéncia de acordo com a Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 35/2016, de
19 de fevereiro.

¢ Cfr., inequivocamente no sentido desta qualificagdo, M. Lopes Rocha, «Dos baldios», in Revista da
Ordem dos Advogados, ano 35.°, setembro-dezembro, 1976, e, mais recentemente, J. Casalta Nabais,
“Alguns perfis da propriedade coletiva nos paises de civil law”, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Rogério Soares, Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, Vol. 61, 2001, pp. 223-261.
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mas que visavam indiretamente integrar terrenos baldios no “dominio piiblico”
da freguesia, pois o que resultaria seria “uma mutacdo dominial inconstitucional
traduzida na substituicdo das comunidades de utentes dos baldios como titulares
ltimos do dominio civico pelas entidades territoriais autdrquicas, violando os
principios da «autodisposi¢do», «auto-administracdo» e «autogestdo» constitu-
cionalmente caracterizadas da propriedade colectiva e da posse iitil e gestdo dos
bens comunitdrios”.

2 ASPETOS INSTITUCIONAIS DOS BALDIOS

Nos termos da Lei dos Baldios de 1993, a administracido destes que tenha
sido transferida de facto para qualquer entidade administrativa, nomeadamente
para uma ou mais juntas de freguesia, e que nessa situacao se mantenha a data da
entrada em vigor da referida lei, considera-se delegada nestas entidades com os
correspondentes poderes e deveres e com os inerentes direitos. Mantendo-se nes-
sa situacdo até que a delegacdo seja expressamente confirmada ou revogada nos
moldes legalmente prescritos (artigo 36.° ). Moldes estes que hoje, a luz da Lei n.°
75/2017, requerem formalizacdo por escrito, mesmo relativamente a delegagdes
de poderes anteriormente a sua entrada em vigor (artigo 35.°, n.° 3 e 6).

Também o artigo 22.°, n.° 1 da Lei dos Baldios de 1993 e, hoje, o artigo 35.°,
n.° 1 da Lei dos Baldios de 2017, confirmam que “os compartes podem delegar
poderes de administracdo dos baldios, em relacdo a totalidade ou a parte da sua
drea, em junta de freguesia ou na cdmara municipal da situa¢do do baldio, bem
como em servigo ou organismo da administracdo direta ou indireta do Estado
competente para a modalidade ou modalidades de aproveitamento a que a dele-
gacdo se reporte”.

Ainda nos termos da Lei 75/2013, de 12 de setembro, que, sucintamente, esta-
belece o regime juridico das autarquias locais, d4 conta que compete as juntas de
freguesia “Proceder a administracdo ou a utilizagdo de baldios sempre que néo
existam assembleias de compartes” [alinea 0o0) do artigo 16.°].

De facto, durante largos anos, foram as juntas de freguesia que administraram
dreas de baldios, considerando-se nelas delegados, interregnamente, os varios po-
deres e deveres que incumbiriam, em primeira linha, a administracdo dos baldios,
através dos seus 6rgdos. Donde forcosamente ter de se concluir que, na auséncia
dos 6rgaos préprios da Administragdo dos baldios, as juntas de freguesia que por
lei lThes sucedem nas suas competéncias, gozardo dos mesmos poderes de admi-
nistragdo, que devem exercer de forma origindria (na auséncia de um ato expres-
so de delegacio).

Refira-se que ainda que estes poderes ndo se alarguem a disposi¢do sobre os
baldios, uma vez que ficard vedado as juntas de freguesia a apropriagdo dos mes-
mos ou, em regra, a sua extingdo (artigo 26.° da Lei dos Baldios de 1993 e artigo
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38.° da nova Lei dos Baldios), julgamos que uma adequada administracdo dos
mesmos poderd implicar a realizac¢do de atos como os previstos no artigo 15.°, n.°
1, alinea j), de acordo com o qual competia a assembleia de compartes “deliberar
sobre a alienagdo, arrendamento ou a cessdo de exploragdo de direitos sobre bal-
dios, nos termos do disposto na presente lei” (sublinhado nosso). Atualmente, a
nova Lei dos Baldios repete esta formulacdo no seu artigo 24.°/1, alinea m), ainda
que tenha eliminado a possibilidade de arrendamento sobre os baldios, de modo a
evidenciar a sua subtracdo ao comércio juridico privado dito normal.

Se ndo se colocam especiais problemas quanto a possibilidade de a adminis-
tracdo dos baldios pelas juntas de freguesia poder implicar, a altura da prolacdo
do Acérdio, o arrendamento ou cessdo de exploracdo dos baldios, ja ddvidas se
podem colocar quanto a possibilidade de alienacdo que decorra de situacoes de
expropriacdo (no momento de aquisi¢do por via do direito privado) ou de alie-
nagdo voluntdria. E que estas situacdes sio simultaneamente formas de extingdo,
ainda que usualmente parcial, dos baldios, a0 mesmo tempo que resultam de ne-
cessidades gestiondrias impostas por outras entidades publicas ou demandadas
pela satisfagdo de interesses ptiblicos primordiais.

Julgamos, porém, que esta possibilidade existe, na medida em que ndo se tra-
ta, nestes casos, de uma disposicdo estritamente voluntdria dos baldios, mas de
formas da sua afetacdo a satisfag@o de interesses publicos que de outra forma se
veriam preteridos.

Esta aquisicdo (alienaciio) induzida € clara nas situacdes de expropriagdo (ar-
tigo 29.°) nas quais se assinala que a aquisi¢@o por via do direito privado ndo o é
verdadeiramente, uma vez que o procedimento expropriativo subjacente continua-
r4 mesmo na auséncia de acordo, ficando o proprietdrio sujeito a declaracio de
utilidade publica, para efeitos de expropriagao.

Da mesma forma, a alienagdo por razées de interesse local (artigo 31.° da Lei
dos Baldios de 1993 e artigo 40.° da legislacdo atual), fundamenta-se em com-
provadas necessidades urbanisticas (que devem contar inclusive com informagao
prévia sobre a viabilidade da pretensdo emitida pela cAmara municipal), e € limi-
tada por critérios de estrita necessidade (quanto a drea a alienar) e de vinculacdo
subjetiva (ao impedir-se a posterior alienagdo a terceiros, a nao ser que se processe
a titulo gratuito e para os mesmos fins). O que significa que, também aqui o legis-
lador identificou um tipo de interesses que devem, em principio, prevalecer sobre
a manutenc¢do dos baldios.

Pensamos poder suportar esta posi¢do no Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 96/2012, que se pronunciou pela ilegalidade do referendo local que a Assem-
bleia de Freguesia de Pindelo dos Milagres, do concelho de Sdao Pedro do Sul,
deliberou realizar acerca do arrendamento de terreno baldio propriedade da Fre-
guesia, para instalagcdo de uma fabrica. Neste caso, ndo obstante haver um ato de
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delegacgdo de poderes de gestdo na junta de freguesia, o Tribunal entendeu que, na
medida em que ndo estava em causa uma competéncia propria ou sequer partilha-
da, aquele arrendamento (por 50 anos) excedia o &mbito dos poderes delegados,
acrescentando que “existindo assembleia de compartes, apenas as competéncias
proprias do conselho executivo sdo delegdveis na junta de freguesia. E, assim,
competindo aquela assembleia deliberar sobre a cessdo de exploragdo do bal-
dio — e, por identidade de razdo caso se entenda que a lei o ndo proibe, também
sobre o arrendamento —, ndo pode a junta de freguesia tomar qualquer decisdo
nesse sentido, por ndo deter competéncia (ainda que delegada) para o efeito”.
Caso, porém exista uma competéncia prépria para administrar o baldio, que ape-
nas ocorre no caso de inexisténcia de assembleia de compartes, ja parece ndo se
aplicarem estritamente as conclusdes extraidas do Acérdao referido.

Deste modo, ndo obstante no caso do Acérdao do Supremo Tribunal de Justica
que aqui estamos a comentar o contrato promessa de doacdo celebrado pela junta
de freguesia e a empresa concessiondria do sistema multimunicipal tenha sido de-
clarado nulo por se tratar de uma “alienacdo gratuita de um terreno baldio”, julga-
mos que, em sede de principio, ndo estaria impedida aquela alienag@o, por se cingir
esta, ainda, a administracdo dos baldios originariamente assegurada pela freguesia.

Aliés € o préprio Acérddo em comentdrio que o afirma ao expressar o seguinte:

“No caso, a obra realizada pela vé é de indiscutivel interesse para a
populacdo por ela abrangida, como decorre do diploma que insti-
tuiu o sistema de abastecimento e de saneamento e que constituiu a
sociedade vé. Tratando-se de instalacdo de infra-estrutura de inte-
resse colectivo, a parcela do terreno baldio podia ser alienada para
esse fim, a titulo oneroso —al. b) do n.° I do art. 31°.

E, apesar de os depdsitos de dgua ndo constituirem propriamen-
te um equipamento social, convém ter presente que, se o fossem, o
terreno podia ser alienado, mesmo a titulo gratuito — art. 31°, n.° 4.

Como ¢ evidente, ao invocar este regime, ndo se pretende contrariar
o0 que foi jd reconhecido e decidido, mas tdo so sublinhar que exis-
tem casos justificados em que é permitida legalmente a alienagdo de
baldios e que, as circunstdncias descritas, ponderadas pela propria
autarquia, tornam de algum modo compreensivel o negdcio que esta
celebrou, ndo se podendo dizer que a invalidade tenha sido cometi-
da de forma grosseira e chocante, por absolutamente injustificada.”

Naturalmente que a decisdo de declarag@o de nulidade do contrato — a que ndo
tivemos acesso — tomou em consideracio a natureza gratuita do negdcio celebra-
do, sendo que, neste caso, terd tomado em linha de conta ndo apenas a lei entéo
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vigente (na formulagdo da Lei dos Baldios em vigor em 2004, data da celebragao
do contrato, a alienagdo gratuita apenas era possivel para equipamentos sociais,
0 que ndo sucedia no caso)’; mas também, provavelmente, o facto de tal negdcio
transformar, afinal, um ato de administracdo num ato de pura disposi¢do, sem que
dele resultassem as devidas contrapartidas para o baldio.

3 PONDERA(;AO ENTRE INTERESSE COMUNITARIO E INTERESSE PUBLICO

Em qualquer caso, tendo a nulidade sido declarada, questiona-se — e € esta a
questdo central do Acérddo em anotacdo — se a parcela ocupada (sem titulo) deve
ser restituida a comunidade dos compartes.

Esta questdo coloca-nos perante a tensdo latente entre interesse comunitdrio
e interesse publico, tensdo esta que tem acompanhado a histéria dos baldios em
Portugal. E se um dos primeiros focos dessa tensdo se deu em razao da politica de
ocupagio florestal dos terrenos baldios?, hoje a mesma centra-se nas ocupagoes
urbanisticas que encontram nos baldios a sua sede.

No que concerne a questdo de saber se, na sequéncia do reconhecimento da
nulidade do contrato, o terreno devia ou niao ser devolvido a comunidade dos
compartes, o Acérddo aqui em anotagdo acabou, no caso em aprego, por negar
tal restituicdo, ainda que tenha reconhecido haver uma efetiva, ainda que ndo
substancial, perda das utilidades que o terreno proporcionava aos compartes. E,
por este motivo veio reconhecer que aquela perda, atento o carater permanente da
obra realizada, assume uma natureza expropriativa com a consequente necessida-
de do pagamento de uma justa indemnizagdo.

Nao deixa de se realcar (e aplaudir) aqui o facto de o tribunal, neste caso, ndo
ter invocado o “principio da intangibilidade da obra publica”, ainda que tenha
reconhecido uma prevaléncia do interesse piiblico subjacente a obra realizada
sobre o interesse dos compartes e, deste modo, chegado a uma solugdo similar a
que decorreria da sua aplicacao.

Como se sabe, este € um principio muito discutido na doutrina e na jurispru-
déncia, tendo o Supremo Tribunal de Justi¢a e os tribunais da Relag@o aceite, com
frequéncia, a sua invocacdo, designadamente no dominio das expropriacdes (em

’ Posteriormente o n.° 4 do artigo 31.° adotou um sentido mais amplo abarcando as seguintes finalida-
des de interesse local: instalacdo de equipamentos sociais, culturais, desportivos ou outros equipamentos
coletivos sem fins comerciais ou industriais. Idéntica formulagdo consta hoje do n.° 4 do artigo 40.°
da Lei n.° 75/2017.

8 Cfr., para uma anélise do descontentamento gerado por esta ocupagéo florestal de imposi¢do pu-
blica, Dulce Freire, “Os baldios da discordia: as comunidades locais e o Estado”, in Mundo Rural:
transformacgdo e resisténcia na Peninsula Ibérica no século XX, Lisboa, Edi¢gdes Colibri/Centro de
Estudos de Etnologia Portuguesa, 2004, pp. 191-224.
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particular as concretizadas sem titulo, isto sem, declaracio de utilidade publica
precedente, ou que foram para além desse titulo).

Cite-se, a titulo de exemplo, o Acérdao do Tribunal da Relacdo de Lisboa de
19 de maio de 2011, Processo n.® 666/03.0TBLNH.L1, segundo qual:

“Essa restitui¢do iria ndo s6 afectar a parcela indevidamente apro-
priada mas também a parcela devidamente expropriada e a obra
publica que nela se acha legitmamente edificada, extravasando, cla-
ramente, a finalidade que se visa com tal restituicdo e provocando
prejuizos, transtornos e despesas muito superiores aos reclamados
pela restituicdo, afigurando-se-nos, nessa medida e com base ao
referido «principio da intangibilidade» da obra piiblica e em nome
do interesse piiblico (coletivo) que, neste caso, se sobrepée, ao in-
teresse do particular em recuperar parte do seu prédio ilegalmen-
te ocupado, que ordena a entrega tem de ser substituida pelo seu
equivalente em dinheiro (indemnizagdo), conforme se acha previsto,
enquanto principio geral, no art.” 566.°, n.° 2 do CC.”

E cite-se 0 Acérdao do Tribunal da Relacdo do Porto de 29 de margo de 2011, no
Processo 1120/08.9TBSJM, onde se defendeu que, em obediéncia a este principio,

“Ocupada pela autarquia uma faixa de terreno ndo expropriada que
ficou integrada na rua cujo alargamento foi determinativo da expro-
priacdo (...), pode ser recusa da entrega do prédio ocupado.”

E, ainda, do mesmo tribunal, o Acérdio de 29 de outubro de 2012, no Processo
n.° 705/08.8TBVCD.P2, segundo o qual:

“pese embora a nulidade que inquina o acto administrativo de de-
claragdo de utilidade publica, vicio que contamina o acto judicial
de adjudicacdo da propriedade, face a prevaléncia do interesse piu-
blico colectivo, tutelado pelo principio da intangibilidade da obra
publica, ndo é vidvel a declaracdo do direito de propriedade dos
autores/recorrentes, com a consequente devolugdo da parcela ex-
propriada “no estado em que se encontrava a data da ocupagdo” .

Veja-se, por fim, o Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, de 29 de abril de
2010, no Processo n.° 1857/05.4TBMAI.S1, onde se afirma:

“O denominado principio da “intangibilidade da obra piiblica”,
principio geral do direito das expropriacdes, a operar, nomeada-
mente, quando tendo havido um principio de actuacdo legal expro-
priativa ndo ocorra um atentado grosseiro ao direito de proprieda-
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de, conduz a que o julgador jd ndo deverd colocar a Administra¢do
numa posi¢do idéntica a de um qualquer particular, determinando
a restituicdo do bem ou demolicdo da obra como meios de fazer
cessar uma “via de facto”, mas, atendendo ao interesse geral que a
obra publica representa, abster-se de ordenar a restitui¢do e limi-
tar-se a conceder ao proprietdrio uma indemnizacdo pela privagdo
do gozo da coisa, enquanto ela se verificar”.

E se € certo que este principio tem vindo a ser rejeitado, como regra, pelo Su-
premo Tribunal Administrativo, tal ndo significa que ndo se reconhega a existéncia
de casos em que o mesmo deva ser convocado. Assim, reconhece-se a natural
relevancia do facto consumado para um juizo a emitir pelo Tribunal em sede de
declaracdo de causa legitima de inexecucdo do julgado anulatério (cfr. Acérdaos
do Supremo Tribunal Administrativo de 6 de fevereiro de 2001, de 4 de fevereiro
de 2003 e de 16 de janeiro de 2008).

E de acordo com o Tribunal Central Administrativo, Acordio de 27 de outubro
de 2011, Processo 00695/06.1BEVIS,

“a reposicdo da legalidade em reintegracdo da pretensdo do deman-
dante com “eliminacdo”, no plano dos factos e do direito, daquela
situagdo perspectiva-se sendo numa situacdo de impossibilidade
pelo menos uma situacdo produtora dum excepcional prejuizo para
o interesse publico, o que obsta a procedéncia da pretensdo e de-
termina a modificagdo objectiva da instdncia nos termos do n.° 1 do
art. 45.° do CPTA aplicdvel “ex vi” art. 49.° do mesmo cédigo”.”°

Em vez de invocar este principio, o Supremo Tribunal de Justi¢a, no Acérdao
aqui em anotacdo, ainda que tenha chegado a uma solucdo idéntica, optou por
trilhar uma via diferente.

No seu juizo o Tribunal concluiu que, apesar de ndo acompanhar em todos
os pontos a fundamentagio da decisdo da 1* instancia (designadamente no que
respeita a “crueza” com que retrata a utilizagdo atual dos baldios)', se lhe afigura
correta a sua decisdo de impedir a restitui¢do com base no abuso do direito, tendo
deste modo revogado o Ac6rddo do Tribunal da Relagdo que havia, precisamente,
determinado essa restituigao.

° Para maiores desenvolvimentos sobre a evolugéo deste principio e uma sua abordagem do ponto de
vista do direito comparado cfr. A. Pereira da Costa, “A intangibilidade da obra piblica: fim a vista?”,
RevCEDOUA, 2/2016, p. 35 a 53. Em especial sobre a visdo critica deste principio, que partilhamos,
e os problemas que a possibilidade da sua mobilizagdo acarreta cfr. p 51 a 53.

10 Esta decisdo havia concluido pela ndo devolugéo do terreno aos compartes e demoli¢do dos depdsitos
construidos.
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Para esta conclusio concorreu nao o principio da intangibilidade da obra publi-
ca — que nio foi sequer citado em algum momento do Acérdio —, mas a ponderagdo
dos interesses em confronto, tendo em conta os dados do caso concreto e apelando
ainda para a aplicacdo de outros principios juridicos, designadamente o da boa fé.

Nesse confronto de interesses relevaram os seguintes aspetos:

(i)  seraparcela objeto de ocupagdo de reduzida dimensdo comparando com
a area total deste baldio (4rea de cerca de 1.600 m2 de um terreno baldio
que tem a drea atual de 5.000 m?), e a drea mais vasta de baldios da mes-
ma freguesia (que inclui outro com a drea de 80.000 m2 e outro, ainda,
com a drea de 3.500 m?);

(i) ser a entidade que procedeu a celebracdo do contrato em causa, a entida-
de que a data tinha os poderes de administracido sobre a mesma (a junta
de freguesia), por a Assembleia de Compartes, o Conselho Diretivo e
Comissdo de Fiscalizagdo terem sido constituidos em data posterior a da
celebracdo do negdcio em causa;

(iii) estar a obra que ocupou aquela pequena parcela integrada no sistema
multimunicipal de abastecimento de 4gua e saneamento de BB (reser-
vatorio R6A previsto no Projeto dos Subsistemas de Abastecimento de
Agua do MM), com vista a solucionar os problemas de abastecimento
de 4gua e tratamento de dguas residuais das populagdes dessa regido,
potenciando a auto sustentabilidade e ecoeficiéncia desse sistema;

(iv) ser aré a entidade concessiondria do referido sistema com a finalidade de
o gerir e desenvolver, dispondo para o efeito de poderes expropriativos;

(v) ser este projeto de manifesto interesse para as populagdes locais, po-
dendo ser assumido como uma infraestrutura de interesse coletivo que
poderia até ter justificado a sua alineac@o a titulo oneroso'!;

(vi) ndo prejudicar, a ocupacdo da parcela por aquela infraestrutura, a fruicao
que os compartes faziam daquele baldio;

(viii) ter a obra sido efetuada em 2005/2006, j4 depois da constitui¢do da As-
sembleia de Compartes, do Conselho Diretivo e da Comisséo de Fisca-
lizagdo dos Baldios.

Todos estes fatores foram colocados nos “pratos da balanga” e devidamente
sopesados: de um lado, o indiscutivel interesse piiblico da obra efetuada, que visa
solucionar o problema de abastecimento de 4gua das populagdes (a que acrescenta
o seu custo avultado) e, de outro lado, a reduzida drea de terreno ocupada (quer

O tribunal invoca este facto ndo, como vimos, para contrariar o que havia sido reconhecido e de-
cidido na primeira e segunda instancia quanto a nulidade do contrato, mas tdo s6 para sublinhar que
existem casos justificados em que € permitida legalmente a alienac@o de baldios e que as circunstancias
descritas, ponderadas pela propria autarquia, tornavam de algum modo compreensivel o negécio que
a freguesia celebrou, nao se podendo dizer que a invalidade do negdécio juridico tenha sido cometida
de forma grosseira e chocante, por absolutamente injustificada.
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em termos absolutos, quer tendo em atencdo a extensa drea remanescente que fica
ainda reservada para logradouro comum), a que acresce o tipo de uso que dela se
vinha fazendo pelos compartes.

Fazendo um raciocinio que apela mais para a mobilizacdo do principio de ma-
triz jusadministrativista da proporcionalidade do que para o da intangibilidade da
obra piiblica, o Tribunal acabou por cotejar o prejuizo imposto aos compartes pela
perda da parcela em causa com o prejuizo que a restituicio da mesma (e conse-
quente demoli¢do da infraestrutura em causa) teria para as populagdes. E concluiu
que aquele primeiro prejuizo perde relevo comparando com este segundo “pela
reduzida extensdo da ocupagdo e tendo em conta a importdncia que hoje assume
a utilizacdo que as populagdes fazem dos terrenos baldios, caracterizada por
actividades tradicionais que estdo notoriamente em franco declinio (rog¢ar mato,
apanha de lenha, pastoreio, etc.)”.

Esta solucdo, resultante da ponderacgao feita a partir das varidveis do caso (dos
factos provados) e dos interesses publicos e privados nele envolvidos [e que le-
vou, no caso em apreco, a prevaléncia do interesse subjacente a construcdo dos
reservatdrios de dgua (interesse publico) em detrimento do interesse comunitario
dos compartes], seria outra — € o que concluimos da argumentacdo apresentada
pelo Tribunal — se o equilibrio de interesses fosse diferente, designadamente, se
a parcela ocupada pelas infraestruturas de abastecimento de dgua e tratamento de
aguas residuais tivesse uma dimensao significativa ou, em especial, se a utilizacdo
dada ao baldio tivesse, como cada vez mais vem tendo, conforme referiremos no
ultimo ponto da presenta anotagdo, um papel relevante na economia rural'?'3,

12°0 método da ponderac@o corresponde, precisamente, a técnica pela qual se procura estabelecer o peso
relativo de interesses contrapostos: como ndo existe um critério abstrato que imponha a supremacia
de um sobre os outros, o que se exige € que, tendo presente o caso concreto, se alcance uma solucao
que permita a realiza¢@o simultanea de todos, solugdo que pode ser obtida, designadamente, através
de concessoes reciprocas entre eles, sacrificando o minimo de cada um. A ponderacdo surge assim,
sempre que exista a necessidade de “encontrar o direito” para resolver “casos de tensdo” entre bens
juridicamente protegidos, sendo caracteristico destas situacdes a impossibilidade de cada um dos bens
em tensdo serem realizados ou otimizados em todas as suas potencialidades.

Enquanto método juridico, a ponderac@o nao responde, necessariamente, a exigéncias de seguranga
juridica: os resultados da sua aplicagdo revelam-se sempre imprevisiveis, havendo uma remissao para
ajustica do caso concreto, com a consequéncia da ampliagido do poder de quem tem competéncia para
decidir em dltimo termo. Nao se trata, porém, de um modelo de abertura para uma justica casuistica,
pelo que néo dispensa uma cuidadosa descrig@o da situagdo de conflito existente, nem uma justificagdo
devida da solugdo encontrada através dela.

Trata-se de um método cujo relevo decorre de dele resultarem solugdes de preferéncia que vao sendo
dadas caso a caso, mas que passardo a valer, posteriormente, para todas as decisdes equivalentes que
venham a verificar-se (diretivas para casos futuros). Isto sem prejuizo da necessidade de atender sempre
as circunstancias do caso concreto, pelo que, se em determinadas situagdes sao uns os interesses que
devem prevalecer, noutras, a solugio podera ser, precisamente, a inversa.

'3 Assim, numa situagdo similar aquela de que curamos, o Supremo Tribunal de Justica, de 19 de
junho de 2014, proferido no processo 310/09.1TBVLN.G1. S1, considerou que a realizacéo de obras
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Note-se que o abuso do direito previsto no artigo 334° do Cédigo Civil, segun-
do o qual “¢ ilegitimo o exercicio de um direito, quando o titular exceda manifes-
tamente os limites impostos pela boa fé, pelos bons costumes ou pelo fim social ou
economico desse direito” apenas foi invocado no Acérddo aqui em anotac¢do por
este ter dado relevo ao facto de a obra ter sido realizada nos anos de 2005/2006,
jé depois da constituicio dos 6rgdos das comunidades locais que fruem estes bal-
dios e de esses 6rgaos terem chamado a si a gestdo e administra¢do dos baldios,
pois tal significa que a obra foi levada a cabo “a vista de toda a gente” sem que
tenha havido qualquer oposi¢do a mesma, tendo a acdo de pedido de restitui¢do
da parcela sido interposta apenas em 2009, trés anos depois da conclusio da obra.

Segundo o Acérdao:

“se a utilizacdo do terreno baldio assumia uma importdncia tdo
fundamental para os compartes que tradicionalmente dele benefi-
ciavam, justificava-se uma atitude mais pronta e veemente de opo-
si¢cdo a construg¢do dos depdsitos, que impedia essa utiliza¢do, ndo
se compreendendo que tenham assistido passivamente a tal constru-
¢do, deixando concluir esse avultado investimento, so depois, anos
depois, vindo alegar a ilegalidade da ocupagdo.”

E atentas estas circunstancias, entendeu que a pretensdo do autor de ver resti-
tuido o terreno ocupado pela ré, com destrui¢io da obra af edificada, afrontaria,
de forma flagrante, o principio da boa fé e o fim social e econémico do direito (de
uso e frui¢do comunitdria) exercido sobre tal terreno.

de saneamento, com passagem de condutas, por parte de uma empresa (ao que parece, também ela
concessiondria de servigo publico), por terrenos baldios e desocupados ha mais de 80 anos, configurava
um ato ilicito.

De facto perante alegacdes que o terreno pertencia a freguesia por esta, durante mais de 20 e 30
anos ter praticado atos de gestdo e de posse sobre o terreno em apreco como se fosse proprietdria
do mesmo, sem oposicao, considerou o Tribunal que era inadmissivel a usucapido, uma vez que se
trata de “bens comunitdrios afectos a satisfacdo das necessidades primdrias dos habitantes de uma
circunscri¢do administrativa ou parte dela e cuja propriedade pertence a “comunidade” formada
pelos utentes de tais terrenos que os receberam dos seus antepassados, para, usando-os de acordo
com as necessidades e apeténcias, os transmitirem intactos aos vindouros”. Nao antevendo qualquer
abuso de direito por parte dos Autores, que reclamavam a devolug@o do terreno baldio, o Tribunal
considerou que as alegacdes de que todos os habitantes do municipio ficariam sem o fornecimento
de dgua potdvel nas suas habitagdes durante todo o periodo em que durarem as obras de retirada das
condutas existentes no terreno em aprego e os procedimentos necessarios a implantacdo de novas
condutas num novo lugar, ao ndo terem sido objeto de pronunciado assentimento na matéria de facto
comprovada pelas instancias, ndo poderiam ser atendidos. Assim, pronunciou-se indiretamente no
sentido da nao atendibilidade de principios invocados como os da salvaguarda do interesse piblico e
da proporcionalidade, por oposi¢do a um caso de abandono ostensivo pelo recorrido.
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Naturalmente numa situag@o destas, e como teria feito caso tivesse invocado
o principio da intangibilidade da obra publica, o que fica por discutir, como con-
cluiu o Acordao, € o quantum da compensagdo devida pela ocupagao (assumindo
aqui relevo o facto de o autor e a junta de freguesia ja terem acordado a afetagdo
de metade do “beneficio economico” que aquele venha a obter da r€).

Donde ter concluido que apesar de ser recusada a restituicdo do terreno, ter de
se reconhecer que hd uma efetiva perda das utilidades que o terreno propiciava
aos compartes do baldio o que, tendo em conta a natureza permanente da obra, se
traduz numa verdadeira expropriacdo, com a necessidade do pagamento de uma
justa indemnizacdo, tendo, assim, deixado ressalvada a possibilidade de exercicio
desse direito.

4 IMPORTANCIA HODIERNA DOS BALDIOS

No Acérddo em anotagdo, um dos critérios de ponderacdo para a tomada de
decisdo foi o tipo de utilizag@o que as “populagées fazem dos terrenos baldios, ca-
racterizada por actividades tradicionais, notoriamente em franco declinio (ro¢car
mato, apanha de lenha, pastoreio)”.

Este critério, ainda que possa fazer sentido no concreto baldio, ndo pode ser
generalizado, ja que os baldios tém vindo a assumir um papel crescente na eco-
nomia rural.

Como refere Sara Simdes, “na historia da evolug¢do dos baldios podem iden-
tificar-se quatro momentos distintos relativamente as formas de exercicio da pro-
priedade por parte das comunidades locais”™".

(i) Num primeiro momento, as comunidades locais faziam usos tradicionais
do baldio, centralizados nos compartes, constituindo uma extensdo das
suas economias individuais;

(i1)) Num segundo momento, as comunidades locais perderam a propriedade
juridica dos seus baldios, que passaram a estar sob a tutela dos Servicos
Florestais ap6s a sua submissao ao regime florestal e ocorreram significa-
tivas limitagGes a utilizacdo dos recursos do baldio por parte das comuni-
dades locais, sobretudo relacionadas com o pastoreio;

(iii) Com a Lei 39/76, que marca o terceiro momento, os baldios foram res-
tituidos as comunidades locais mas ainda que estas tivessem recuperado
a propriedade juridica dos seus terrenos comunitarios, mantinha-se um
desfasamento entre esta e a posse econémica dos terrenos.

14 Sara Simdes, “Baldios No Norte De Portugal: O Papel da Propriedade Comunitaria no Desenvol-
vimento Local”, VII Congresso Portugués de Sociologia, Universidade do Porto, 2012, p. 6-7.
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(iv) Finalmente, num quarto momento, refere a Autora, “ocorreram usos ex-
teriores ndo praticados pelos compartes, nem traduzidos em beneficios
para a entidade gestora, sendo exemplos o turismo e lazer, aliados aos
recursos ambiente e patrimonio. O baldio passou a ser um espago de
novas procuras por parte de novos agentes, que dele retiram beneficios,
sem que as comunidades locais deles beneficiem ou os controlem”, consi-
derando que, como se assiste a uma transi¢do da propriedade comunitéria,
onde as atividades tradicionais praticadas como suporte das economias
individuais, declinaram, € importante redefinir ou refundar a propriedade
comunitdria no sentido da sua economia se inserir no desenvolvimento
local, valorizando os seus recursos de forma integrada, sob o controlo e
em beneficio das comunidades.

Esta intencdo de relancamento e valorizag@o dos baldios esteve expressamente
na base do Projeto de Lei n.° 528/X11/3.%, que esteve na origem da Lei n.° 72/2014.

De acordo com a respetiva exposi¢do de motivos visava-se proceder a “uma
adequacdo do quadro legal em vigor” as profundas transformacdes sofridas “ao
longo dos ultimos 50 anos” pela “relacdo da sociedade com o territorio”.

Ainda de acordo com aquela exposicdo de motivos, o “crescente aumento de
receitas resultantes da exploragdo de terrenos baldios e os processos de negocia-
¢cdo em curso, tendo em vista a instalagdo de [...] equipamentos electroproduto-
res, nomeadamente para a producgdo de energia edlica e hidrica, tem conduzido
a um fenomeno de criagdo de novas delimitacdes de baldios e a sua consequente
atomizacdo”, o que, contrariando “a necessidade de aumento de escala neces-
sdria para assegurar a coesdo do espago rural, e garantir [...] a viabilidade do
investimento na gestdo e no ordenamento do territorio”, impds a adocao de novas
solugdes.

Assim se pretendeu com a alterac¢do legislativa criar uma nova dinamica na
gestdo dos espacos comunitdrios liberta das “barreiras anteriormente impostas e,
simultaneamente, habilitar as entidades gestoras dos baldios a aproveitar de for-
ma mais eficaz os mecanismos financeiros colocados a disposi¢cdo de quem neles
investe, quer o investimento seja realizado pelos conselhos diretivos dos baldios
ou outros com quem aqueles venham a contratualizar a gestdo, uma vez obtida a

concorddncia dos compartes”".

!> Em face desta intengdo, no Acérddo n.° 595/2015, o Tribunal Constitucional considerou compreen-
sivel que enquanto os terrenos civicos tiveram por fun¢@o basicamente a subsisténcia dos respetivos
condéminos ou compartes, se tivesse mantido confinamento do universo dos compartes a um nticleo
restrito de membros da comunidade de residentes. Todavia, quando os mesmos bens coletivos passam
a ser objeto de uma exploragdo de cardter empresarial e planificada, traduzida numa atividade de
produgdo para troca, por via de regra monetdria, ja parece nao se justificar essa restri¢ao.
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Deste modo, se compreendia que, ainda que os baldios constituissem, em re-
gra, logradouro comum, designadamente para efeitos de apascentacdo de gados,
de recolha de lenhas ou de matos, de culturas, se admitissem e até promovessem
outros aproveitamentos dos recursos dos respetivos espacos rurais, designada-
mente o energético, o cinegético, o turistico ou o agroindustrial (artigo 3.° da Lei
n.° 68/93).

Mais recentemente, com a Lei n.° 75/2017, visou-se recentrar, como vimos,
a fungdo comunitédria dos baldios no permitido pelos “usos e costumes locais”
(incluindo-se expressamente a apascentagdo de gados, de recolha de lenhas e de
matos, de culturas e de caca e de produgdo elétrica) ou por outras potencialidade
econdmicas, atuais ou futuras, mas que terdo de ser definidas por lei (artigo 3.°,
n.° 2). Julgamos, porém, que esta previsao legal ndo devera ser entendida de for-
ma demasiado restritiva, devendo ser ajustada as necessidades de gestdo social,
ambiental e urbanisticamente sustentdvel dos baldios, o que permite que se conti-
nuem a desenvolver atividades econémicas dotadas de maior grau de modernida-
de em terrenos baldios.

Cooperativismo e Economia Social (CES). N.° 39. Curso 2016-2017. Péxs. 275-291. ISSN: 1130-2682



