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PARTE D

Didrio da Republica, 2.“ série — N.° 170 — 2 de Setembro de 2009

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao n.° 421/2009

Processo n.° 667/2009

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

| — Relatério

1. O Presidente da Republica requereu, nos termos do n.° 1 do ar-
tigo 278.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e dos artigos 51.°,
n°1, e 57.°, n.° 1, da lei de Organizagdo, Funcionamento e Processo
do Tribunal Constitucional, que o Tribunal Constitucional aprecie a
conformidade com a Constituicdo das normas constantes do n.° /) da
alinea j) don.° 1 do artigo 2.° e da alinea ¢) do n.° 2 do mesmo artigo 2.°
do Decreto 343/X da Assembleia da Republica, recebido na Presidéncia
da Republica no dia 28 de Julho de 2009 para ser promulgado como lei.
O pedido de fiscalizagdo de constitucionalidade apresenta, em sintese,
a seguinte fundamentacgéo:

A) Quanto a norma constante do n.° i) da alineaj) do n.° 1 do ar-
tigo 2.°

— Ao prever, como instrumento de politica urbanistica, um regime
de venda forgada, a norma prevista no n.° i) da alinea j) do n.° 1 do
artigo 2.° cria uma nova forma de privagdo de propriedade privada, na
medida em que afecta com efeitos ablativos a liberdade de gozo e de
transmissdo da mesma;

— Revestindo o direito de propriedade privada natureza analoga a
direitos, liberdades e garantias, o0 mesmo s6 pode ser restringido nos
casos expressamente previstos na Constitui¢ao, nos termos do n.° 2 do
artigo 18.° da CRP [por lapso ter-se-a referido o n.° 1 do artigo 18.°];

— Este ultimo preceito ¢ violado pela referida norma, na medida em
que a Constitui¢do nao prevé que o direito de propriedade privada possa
ser sujeito a essa forma de restri¢do;

— Porquanto, ao dispor, no n.° 4 do artigo 65.°, sobre a politica de
ocupagdo, uso e transformacdo de solos urbanos, a Constitui¢do prevé
unicamente a figura da expropriagéo por utilidade publica como instru-
mento de privagdo da propriedade privada apto a satisfagdo de fins de
utilidade publica urbanistica;

— Ou seja, por se estar perante uma norma constitucional tipica,
que contém um numerus clausus, é vedado ao legislador vir restringir
o direito de propriedade privada, com fundamento em utilidade ptblica
urbanistica, através de qualquer outro instrumento que néo a expropria-
¢do por utilidade publica;

— Assim sendo, apenas se poderia sustentar a ndo inconstituciona-
lidade da norma sindicada, com fundamento em violagdo da norma do
n.° 2 do artigo 18.° da Constitui¢do, na hipodtese de se considerar que,
por possuir elementos de identidade com o instituto da expropriagdo,
na qualidade de instrumento de politica urbanistica, o instituto da venda
forgada cabe, por analogia, na previsdo do n.° 4 do artigo 65.° da CRP;

— Simplesmente, para tanto seria necessario verificar-se uma rela-
¢do de homologia entre os dois instrumentos de politica urbanistica,
nomeadamente quanto: a) a consecugao do fim de utilidade publica que
devem prosseguir; b) as garantias inerentes ao processo indemnizatorio
que lhes subjaz;

— No que respeita ao primeiro requisito, seria necessario que, tal
como sucede com a expropriacao, i) a venda for¢cada implicasse uma pré-
via declaracdo de utilidade ptiblica do bem sujeito a essa venda coactiva
e if) acautelasse, no respectivo procedimento, o preenchimento efectivo
do fim de interesse publico urbanistico que subjaz a reabilita¢do;

— Sucede, porém, que, em virtude de a norma habilitante ora sin-
dicada omitir a exigéncia de prévia declaragdo de utilidade publica
individualizada, ndo podendo a mesma retirar-se sequer implicitamente
das duas remissdes feitas para o Codigo das Expropriacdes, a mesma
criaum meio de privagdo for¢ada da propriedade por razdes urbanisticas
sem garantir que a legislagao delegada consagre tal regime;

— Porque tal omissdo tem como efeito que o Governo possa optar
por ndo exigir a prévia declaragdo de utilidade ptiblica do bem sujeito a
venda for¢ada, nos mesmos termos que regem o instituto das expropria-
¢Oes (artigos 1.° e 13.° do Codigo das Expropriagdes), deixa de poder
sustentar-se a tese segundo a qual o instituto da venda forgada possuiria
elementos de identidade com o instituto da expropriacgo, na qualidade de
instrumento de politica urbanistica, cabendo, por analogia, na previsdo
do n.° 4 do artigo 65.° da Constitui¢ao;

— Assim, a norma habilitante viola o disposto no n.° 4 do artigo 65.°
conjugado com o artigo 13.° da Constitui¢do ao mesmo tempo que viola
o n.°2 do artigo 165.° da Constituigdo conjugado com essas mesmas
disposigoes;

— Além de que, ainda no que respeita ao primeiro requisito (utilidade
publica), deve considerar-se duvidoso que o instituto da venda forgada
garanta a prossecucdo dos fins de utilidade publica urbanistica, num
nivel idéntico ao da expropriac¢do, nos termos do n.° 4 do artigo 65.°
da CRP;

— A dtvida resulta, em primeiro lugar, da circunstancia de, ao passo
que, no processo de expropriacdo, o bem ¢ afectado a fins de utilidade
publica, sendo reconhecido o direito de reversdo quando essa afectagdo
ndo ocorra, ja na venda forgada, o bem ndo deflui para o patriménio
publico; com efeito, esta venda forcada processa-se entre entidades
privadas, ndo se logrando assegurar a reversdo da propriedade para o
anterior titular se os novos adquirentes ndo cumprirem a obrigagao de
reabilita¢@o, prevendo a lei, para tal caso, nova venda forgada, o que cria
um quadro desigualitario e diverso em relagdo ao regime da expropriagéo,
seja quanto a garantia do interesse publico seja quanto a salvaguarda
dos direitos dos proprietarios;

— A desigualdade existente entre a expropriagdo e a venda forcada
decorre, em segundo lugar, do facto de, ao passo que bens objecto de
expropriagdo que sejam incluidos no dominio privado da Administragdo
apenas podem ser cedidos em propriedade plena a privados, por forga
de acordo directo ou concurso, mediante um exigente procedimento de
escolha do co-contratante que salvaguarde o interesse ptiblico, 0 mesmo
ndo se verificar relativamente a bens objecto de venda forgada em hasta
publica onde a garantia do interesse publico se encontra, comparativa-
mente, diminuida;

— No que respeita ao segundo requisito, de cuja verificagdo depende
a sustentabilidade da tese segundo a qual o instituto da venda forgada
possuiria elementos de identidade com o instituto da expropriagdo, na
qualidade de instrumento de politica urbanistica, cabendo, por analo-
gia, na previsdo do n.° 4 do artigo 65.° da Constitui¢do, requisito esse
relacionado com as garantias inerentes ao processo indemnizatorio,
argumenta-se que a norma impugnada nao logra garantir, na definicao
do sentido da autorizagado legislativa, o imperativo da plenitude e da
contemporaneidade da indemnizagdo ou compensagdo do proprietario,
por identidade de razdo com o critério de justiga material que, de acordo
com o Tribunal Constitucional (Ac. do TC n.° 174/95), deve pautar a
indemnizagao atribuida em sede de expropriagdo por utilidade publica;

— Assim, a norma habilitante viola o disposto no n.° 2 do artigo 62.°
conjugado com o artigo 13.° da Constituigdo ao mesmo tempo que viola
o n.°2 do artigo 165.° da Constituigdo conjugado com essas mesmas
disposigoes.

B) Quanto a norma constante da alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.°

— A norma sindicada intenta definir o sentido e a extensdo da au-
torizagdo legislativa concedida ao Governo no que respeita ao regime
juridico aplicavel a dentincia ou suspensdo do arrendamento para de-
molicdo ou realizagdo de obras de remodelag@o ou restauro profundos
e, ainda, a actualizagdo das rendas na sequéncia de obras com vista a
reabilitagdo.

— Ao determinar o sentido e extensdo da autorizagdo legislativa em
termos tais que nela se prevé a possibilidade de exclusdo do dever de o
senhorio indemnizar ou realojar o arrendatario sempre que a demolicao
for necessaria por for¢a da degradagdo do prédio, incompativel com a sua
reabilitagdo e geradora de risco para os respectivos ocupantes ou decorra
de plano municipal do ordenamento do territério, a norma sindicada
exibe uma elevada densidade paramétrica, na medida em que condiciona
significativamente a discricionariedade do diploma autorizado;

— Com efeito, ¢ a propria norma delegante a determinar: a) que
os seus destinatarios serdo os arrendatdrios, ndo s6 porque se reporta
ao efeito indemnizatoério gerado por efeito da denuncia do contrato de
arrendamento, mas também pelo facto de a expressdo “indemnizagdo
ou realojamento” ser formulada em alternativa quanto a configura-
¢do das formas de compensacdo que pretende excluir, s6 podendo as
mesmas respeitar a arrendatarios; b) que a exclusdo peremptoria da
indemnizagdo assume caracter excepcional em relagdo a regra geral da
compensacdo do arrendatario cujo contrato seja denunciado, radicando
essa excepcdo em quatro pressupostos bem precisos: degradagdo da
mesma frac¢do ou edificio, incompatibilidade com a sua reabilitagdo,
risco para os ocupantes e plano municipal de ordenamento do territorio
que imponha a demoligdo; ¢) que no sentido e ambito da autorizagdo se
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encontram ausentes cldusulas relativas ao &mbito temporal de eficacia
do diploma autorizado;

— Séo, ao todo, quatro os fundamentos de inconstitucionalidade
invocados, a saber: a) violagdo do n.° 3 do artigo 18.° por a norma supri-
mir, sem justificagdo material plausivel e sempre que se verifiquem os
pressupostos nela previstos, o nucleo ou conteudo essencial do proprio
direito a indemnizagdo, alargado aos arrendatarios expropriados por
forga da conjugacdo do n.° 2 do artigo 62.° com o artigo 13.° da CRP,
na medida em que esse direito indemnizatodrio consiste num direito de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias; b) violagdo de uma
dimensdo auténoma do principio da igualdade (artigo 13.° da CRP) ao
discriminar negativamente os arrendatarios em relagéo aos proprietarios,
no que respeita ao direito de ambos serem indemnizados nos termos
do n.°2 do artigo 62.° da CRP; ¢) violagdo do n.°2 do artigo 18.° da
CRP na parte em que impde como requisito de uma lei restritiva a
observancia do principio da proporcionalidade tanto na sua dimensdo
de necessidade quanto na de proporcionalidade em sentido estrito; d)
violagdo do principio da protec¢@o da confianga, enunciado no artigo 2.°
da CRP, ao permitir que as situagdes ¢ posi¢oes juridicas dos actuais
arrendamentos possam ser afectadas por uma medida imprevisivel com
efeitos retrospectivos de contetido altamente desfavoravel, frustrando
as legitimas expectativas desses titulares em serem compensados pelos
efeitos da expropriacao;

— No que respeita ao primeiro fundamento invocado, comega por
afirmar-se que o direito a indemnizac@o do arrendatario em caso de
expropriacdo do bem arrendado por utilidade publica esta previsto em
lei ordinaria, nomeadamente nas normas dos n.”* 1 e 2 do artigo 9.° e
do artigo 30.° do Cddigo das Expropriagdes (as quais dao continuidade
a regimes legais analogos sobre esta matéria);

— Decisivo ¢é, contudo, saber se esse direito do arrendatario consa-
grado em lei ordindria tem, igualmente, arrimo constitucional como
direito fundamental, pois s nesse caso faria sentido impugnar a cons-
titucionalidade da norma que autoriza o Governo a derrogar o disposto
no Codigo das Expropriagdes, tendo em vista a exclusdo do direito do
arrendatario expropriado a justa indemnizagao;

— Sobre essa matéria importa assinalar que o Tribunal Constitucional
reconheceu, inequivocamente, a dimensdo constitucional do direito do
arrendatdrio a justa indemnizagao, considerando que o n.’ 2 do artigo 62.°
da CRP, conjugado com o principio da igualdade enunciado no artigo 13.°
da CRP, atribuiria a titularidade desse direito, ndo apenas aos proprie-
tarios expropriados, mas também a outros titulares de 6nus ou direitos
reais que recaiam sobre o bem expropriado, como sera o caso a) dos
titulares do direito ao arrendamento nio habitacional, considerando o
Tribunal Constitucional que o principio da justa indemnizagéo “sendo
aplicavel, desde logo, a expropriagdo do direito de propriedade, vale,
também, seguramente, para a expropriagdo do direito ao arrendamento
comercial e industrial ou destinado ao exercicio de profissdes liberais”,
tendo fundamentado esta extensdo numa “igualdade” entre os diversos
titulares de posi¢des juridicas activas sobre o bem expropriado em
face dos danos e perdas resultantes da ablag@o expropriativa (Ac. TC
n.° 37/91); b) dos titulares do direito ao arrendamento rural (Ac. TC
n.° 306/94); c) dos titulares do direito ao arrendamento urbano, tendo o
Tribunal Constitucional julgado, com fundamento numa argumentacdo
homologa, a inconstitucionalidade de norma que configurara um limite
indemnizatério inadequado e ndo conferira ao arrendatario do bem
expropriado a faculdade de optar entre a percepgio de indemnizagio e
o direito a ser realojado (Ac. TC n.° 381/99);

— Torna-se, assim, possivel configurar o direito fundamental dos
arrendatarios de prédios ou fracgdes a uma justa indemnizag@o sempre
que o respectivo contrato de arrendamento seja denunciado em conse-
quéncia de um acto de expropriagao por utilidade publica;

— A configuragdo desse direito faz-se com base na conjugagdo do
principio do Estado de direito democratico (artigo 2.° da CRP) com a
regra construida a partir do principio da igualdade (artigo 13.° da CRP)
que alarga, aos arrendatarios, o ambito subjectivo de previsao do direito
previsto no n.° 2 do artigo 62.° da CRP;

— Ora, o direito de propriedade privada, consagrado no artigo 62.° da
CRP reveste uma natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias,
devendo aplicar-se as restri¢cdes que lhe sejam determinadas os limites
previstos no artigo 18.° da Constituigdo para as leis restritivas desses
mesmos direitos;

— Um elemento do direito de propriedade consagrado no n.°2 do
artigo 62.° ¢ a garantia de o seu titular ndo ser dela arbitrariamente
privado e de ser indemnizado em caso de desapropriagdo, pelo que,
tendo o Tribunal Constitucional alargado a aplicagdo desse principio
da justa indemnizacao a expropriagéo do direito ao arrendamento (Ac.
TCn.° 37/91), este tltimo direito tem também, por identidade de razio,
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias, sendo-lhe aplicavel
o disposto no artigo 18.° da CRP;

— Além de que, nos acorddos referidos, o Tribunal Constitucional
julgou a desconformidade de disposigdes legislativas que antecederam
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o Codigo das Expropriagdes em vigor, com o n.° 2 do artigo 62.° da
Constitui¢do, ndo pelo facto de essas disposi¢des excluirem o direito a
indemnizagdo dos arrendatarios, mas pela circunstancia de o quantum
indemnizatorio ou o quid compensatorio que as mesmas normas previam
ser insuficiente ou fixado arbitrariamente;

— Por ser ainda mais restritiva na afectacdo negativa do direito a
indemnizagdo do que as disposi¢des que foram julgadas inconstitucionais
nos referidos acordaos, na medida em que fere, em termos ablativos,
o proprio nticleo ou contetido essencial desse direito, ao excluir a atri-
buigao de qualquer tipo de indemnizag@o ou compensagao, sempre que
se verifiquem, em abstracto, os quatro pressupostos especificos nela
previstos, sem que seja possivel descortinar, relativamente a cada um
dos quatro pressupostos, um fundamento material razoavel que justifique
o critério de ndo indemnizar ou compensar, a norma sindicada viola o
n.° 3 do artigo 18.° por forga da conjugacdo do n.° 2 do artigo 62.° com
o artigo 13.° da CRP;

— Nao sdo razoaveis os pressupostos, porquanto a demoli¢do fundada
em degradagdo da fracgdo ou edificio, incompatibilidade com a sua
reabilitagdo, risco para os ocupantes ¢ plano municipal de ordenamento
do territorio, decorre de factores que, por regra, ndo sdo imputaveis a
conduta do arrendatario;

— Mesmo admitindo que em situagdes de degradagao e de risco do
imovel poderia ser justificavel a exclusdo do direito a indemnizagdo, no
caso de esses factores serem imputaveis ao arrendatario, verifica—se que
anorma sindicada, por a estes se ndo cingir como tnico fundamento de
expropria¢ao nao compensada, ¢ sobreinclusiva, ndo deixando margem
de discricionariedade ao diploma autorizado para proceder a distingdes
e, assim, acautelar situacdes atendiveis;

— O requerente entende que a norma viola ainda uma dimensao
autonoma do principio da igualdade (artigo 13.° da CRP) ao discriminar
negativamente os arrendatarios em relagdo aos proprietarios, no que
respeita ao direito de ambos serem indemnizados nos termos do n.° 2
do artigo 62.° da CRP;

— O requerente entende ainda que, por se estar perante um direito
fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias,
sendo-lhe, portanto, aplicavel o artigo 18.° da CRP, ainda que o Tribunal
ndo acolha o entendimento segundo o qual a norma sindicada viola o
n.° 3 do artigo 18.° na parte em que proibe que o legislador fira o con-
tetido ou niicleo essencial de direitos, liberdades e garantias, a mesma,
atentos os efeitos compressivos que decorreriam da sua natureza de lei-
-pressuposto de outras leis, viola o n.° 2 do artigo 18.° na parte em que
impde ao legislador o dever de limitar qualquer restricdo ao necessario
para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos;

— A exclusdo do direito a indemnizacdo nio assegura, de forma
equilibrada, a concordancia pratica entre o direito a uma compensagio
devida em razdo do expressivo sacrificio imposto ao arrendatario cujo
arrendamento ¢ denunciado e a salvaguarda de um interesse constitu-
cionalmente protegido, qual seja o interesse publico em expropriar, o
qual ¢ feito prevalecer em termos desnecessarios e desmesurados sobre
0 primeiro;

— Tanto assim ¢ que nenhum dos fundamentos constantes da norma
sindicada e que parametrizam o interesse publico em ditar a expropria-
¢do justifica materialmente a ablagdo da mesma indemnizagdo ou do
realojamento compensatorio;

— O principio da proporcionalidade enunciado no n.° 2 do artigo 18.°
da CRP ¢ igualmente violado na dimensdo de “justa medida” ou de
proporcionalidade em sentido estrito, porquanto a exclusdo do direito
a indemnizagdo se afigura excessiva, arbitraria ¢ desmesurada para
alcancar o interesse publico pretendido, na medida em que deixa os
arrendatarios expropriados sem habitagdo e sem compensagéo financeira
pelo despejo, ndo logrando, quer o fim da expropriagdo, quer os seus
pressupostos, justificar semelhante efeito;

— O requerente entende, por ultimo, que, por ndo consagrar uma
disposigdo transitoria que salvaguarde os antigos arrendamentos e que
restrinja a aplicagdo do diploma autorizado apenas aos arrendamentos
celebrados depois da sua entrada em vigor ou aos edificios e frac-
¢Oes que apenas apds a sua entrada em vigor sejam qualificados como
degradados, incompativeis com a sua reabilitagdo, em risco para os
ocupantes e desconformes com plano municipal de ordenamento de
territorio, e, portanto, permitir que as situagdes e posigdes juridicas dos
actuais arrendamentos possam ser afectadas por uma medida imprevisi-
vel com efeitos retrospectivos de contetido desfavoravel que retire aos
seus titulares o direito a indemnizagdo ou a realojamento em caso de
expropriagdo fundada nos quatro pressupostos examinados, a norma
sindicada ofende o principio da protecgao da confianga, subsumivel
ao principio do Estado de direito democratico (artigo 2.° da CRP), pois
frustra inadmissivel e exorbitantemente as legitimas expectativas desses
titulares em perceberem uma indemnizagao ou compensagao que lhes é
garantida pela legislagdo em vigor;
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— Relinem-se, assim, os pressupostos necessarios a invocagao da
ofensa ao principio da protecgdo da confianga (artigo 2.° da CRP), a luz
da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (Acérdaos TC n.*287/90,
307/90 e 24/98), dado que a) os arrendatarios sdo frustrados nas suas
expectativas legitimas em serem indemnizados por forg¢a de dentncia
do seu contrato de arrendamento decorrente de expropriagéo, ja que esse
direito resulta ndo apenas do Codigo das Expropriagdes em vigor, mas
também de anterior legislagdo em matéria de expropriagdes, havendo
fundadas expectativas na sua continuidade, na medida em que a protecgio
constitucional ao referido direito foi reconhecida pela jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional (Ac. TC n.° 381/99); ») a norma sindicada
implica uma altera¢do inesperada e stibita do ordenamento, ja que em
termos razoaveis a mesma ndo poderia ser antecipada, tendo abalado o
investimento de confianga dos arrendatarios dos imoveis degradados,
em risco, desconformes com imperativos de reabilitagdo ou com planos
municipais de ordenamento do territério, em serem ressarcidos em caso
de expropriacao; ¢) a eliminagao pura e simples do direito indemnizatério
ou de realojamento nas quatro situagdes constitui um sacrificio que, pelo
seu caracter desrazoavel, excessivo e desnecessario a luz do interesse
publico que preside a decisdo expropriativa, revela ser “intoleravel,
arbitrario e demasiado opressivo” (Ac. do TC n.° 303/90) na derrogacéo
das expectativas legitimas do titular do arrendamento quanto a percepgao
de uma justa compensacdo. O Presidente da Republica requer o pedido
de fiscalizagdo de constitucionalidade nos seguintes termos: 35.°

Atenta a fundamentagdo das davidas de constitucionalidade expostas
no presente pedido, venho requerer ao Tribunal Constitucional que apre-
cie a constitucionalidade da norma constante do n.° i) da alinea j) don.° 1
do artigo 2.° do Decreto 343/X, da Assembleia da Republica:

a) Com fundamento na criagdo de uma nova forma de privagio de
propriedade privada fundada em utilidade ptblica urbanistica que nao
¢ autorizada pela Constituicdo e que restringe um direito de natureza
analoga aos direitos, liberdades e garantias fora dos casos expressamente
previstos na lei Fundamental, violando a norma constante do n.° 4 do
artigo 65.° conjugada com o n.° 2 do artigo 18.° da Constituicao;

b) Em alternativa ao pedido anterior, com fundamento em eventual
violagao da norma constante do n.° 2 do artigo 165.° da Constituigdo e,
ainda, da norma do n.° 4 do artigo 65.° conjugada com o artigo 13.° da
CRP na medida em que a norma sindicada definiu, de forma insuficiente,
o sentido e extensdo da autorizagdo legislativa, pois ndo acautelou que
o novo instituto de venda for¢ada por razdes urbanisticas garantisse a
prossecucdo do fim de utilidade publica e do caracter justo do processo
indemnizatorio em termos idénticos a expropria¢do por utilidade pu-
blica. 36.°

Também por for¢a da ordem de razdes oportunamente exposta, venho,
ainda, requerer a fiscaliza¢@o da constitucionalidade da norma cons-
tante da alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto, com fundamento
em violagdo:

a) Da norma do n.° 3 do artigo 18.° da CRP, dado que suprime, sem
justificag@o material plausivel, o nucleo ou conteudo essencial do pro-
prio direito a indemnizagao alargado aos arrendatérios expropriados por
forga da conjugacdo do n.° 2 do artigo 62.° com o artigo 13.°da CRP e
com o artigo 2.° da CRP;

b) Em alternativa ao pedido formulado na alinea precedente, da norma
constante do n.°2 do artigo 18.° da CRP, por ofensa ao principio da
proporcionalidade que deve vincular o contetido das leis restritivas de
direitos analogos a direitos, liberdades ¢ garantias;

¢) Do disposto no artigo 13.° da CRP (principio da igualdade) ao
discriminar negativamente os arrendatarios em relagéo aos proprietarios,
no que respeita ao direito de ambos serem indemnizados nos termos do
n.° 2 do artigo 62.° da CRP;

d) Do principio da protecgdo da confianca, enunciado no artigo 2.°
da CRP ao permitir que as situagdes e posi¢des juridicas dos actuais
arrendatarios possam ser afectadas por uma medida imprevisivel com
efeitos retrospectivos de contetido altamente desfavoravel, frustrando
as legitimas expectativas desses titulares em serem compensados pelos
efeitos da expropriacdo. 2. O requerimento deu entrada neste Tribunal
no dia 29 de Julho de 2009 e o pedido foi admitido na mesma data.
3. Notificado para o efeito previsto no artigo 54.° da lei do Tribunal
Constitucional, o Presidente da Assembleia da Republica veio apresentar
resposta na qual oferece o merecimento dos autos. 4. Apresentado e
discutido o memorando a que se refere o n.° 2 do artigo 58.° da lei do
Tribunal Constitucional, cumpre decidir de acordo com a orientacdo
que entdo se fixou.

Il — Fundamentos

A) O contexto das questdes 5. As questdes de constitucionalidade que,
por este meio, sdo colocadas ao Tribunal reportam-se, como decorre do
relato que acabou de fazer-se, ao Decreto n.° 343/X da Assembleia da
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Republica, enviado ao Presidente da Republica para ser promulgado
como lei.

O Decreto da Assembleia contém duas distintas autorizacdes legisla-
tivas enderegadas ao Governo, a serem cumpridas através da emissao de
decretos—Iei autorizados nos termos conjugados dos artigos 165.° (n.
“2a4)e198.°,n.° 1, alinea b) da Constitui¢ado.

Destina-se a primeira a autorizar a aprovagao, pelo Governo, do
“regime juridico da reabilitagdo urbana em areas de reabilitagdo urbana
e dos edificios nestas situados” (artigo 1.°, alinea a) do Decreto); destina-
-se a segunda a autorizar que o Governo aprove “o regime de denuncia
ou suspensdo do contrato de arrendamento para demoli¢do ou realiza-
¢do de obras de remodelagdo ou restauro profundos e da actualizagdo
de rendas na sequéncia de obras com vista a reabilitagdo” (artigo 1.°,
alinea b) do Decreto). Como o regime identificado nesta segunda auto-
rizagdo legislativa ja foi objecto de regulagao por parte do Decreto-Lei
n.° 157/2006, de 8 de Agosto, do seu cumprimento decorrera — como
alias se explicita no proémio do Decreto — a alteracdo do referido
diploma governamental.

Sustenta o requerente que sdo inconstitucionais duas “normas” cons-
tantes do artigo 2.° do Decreto: a insita no seun.® 1, alinea j), n.° i) — que
¢ relativa a primeira autorizagdo concedida, tendente a aprovacdo do
“regime juridico da reabilitagdo urbana” — e a insita no seu n.° 2, ali-
nea c), relativa a autorizag@o para aprovagdo do “regime de dentincia
ou suspensdo do contrato de arrendamento”. Tanto uma como outra
integram a definicéo, levada a cabo pelo Decreto, do sentido e extensdo
das autorizag¢des concedidas. Por outro lado, tanto em relagao a uma
como a outra invoca o requerente a existéncia de vicios de inconstitu-
cionalidade substancial ou material.

Assim sendo, importa antes do mais saber se € em que medida podera
o Tribunal pronunciar-se, em sede de controlo preventivo de constitucio-
nalidade, sobre “normas” constantes de um decreto da Assembleia que
pretende ser habilitante de futura actuagdo legislativa do Governo.

A questao merece ser colocada, a titulo de questdo prévia, se se tiver
especialmente em conta a incidéncia do pedido e a natureza dos seus
fundamentos: podem as “normas” que definem o sentido de uma autori-
zagao legislativa (ainda ndo promulgada) ser tidas, por razdes materiais
ou substanciais, como contrarias a Constitui¢ao?

B) Problema prévio 6. As autorizagdes legislativas — e, desde logo, as
concedidas pela Assembleia ao Governo, nos termos dos artigos 165.° ¢
198.° da Constituigdo — ndo contém em principio disciplina que possa
incidir directa e imediatamente na vida das pessoas. Como habilitam o
legislador governamental a emitir normas em matérias que, ndo fora a
habilitagdo, permaneceriam na reserva de competéncia do Parlamento,
fica o cumprimento da disciplina que nelas se contém — e, logo, a sua
plena eficdcia externa, ou a sua capacidade para conformar definitiva-
mente dominios materiais de regulagdo — dependente da emissdo de
decreto-lei autorizado, emissdo essa que pode nio ocorrer. Da habilitagdo
parlamentar decorre, para o executivo, um poder (mas ndo um dever) de
regulagdo quanto aos dominios para que foi habilitado, poder esse que,
por defini¢do, ndo é de exercicio necessario. Assim ¢é que a autorizagdo
caduca, caso o 6rgdo habilitado se mantenha inerte durante o periodo
da sua vigéncia (artigo 165.°, n.° 2), ou caso, entretanto, desaparecam
habilitante e habilitado (idem, n.° 4).

Tal ndo impede, porém, que se considere que as autorizagdes legis-
lativas contém normas, cognosciveis pelo Tribunal nos termos do ar-
tigo 278.° da Constituigdo. A doutrina, ja suficientemente justificada nos
Aco6rdaos n.” 107/88 (Diario da Republica, 1.* série, n.° 141, pp. 2516)
e 64/91 (disponivel em www.tribunalconstitucional.pt), compreende-
-se antes do mais pela obsolescéncia da teoria dualista do conceito de
“norma”, que pretenderia que ndo teriam efeitos normativos os chamados
actos internos do Estado, nos quais se incluiriam aqueles que se “limi-
tassem” a alterar as posic¢des relativas dos orgdos estaduais, operando
sobre a ordenag@o das suas competéncias. Uma tal concepgao, que
confinava o reconhecimento da for¢a normativa de um acto estadual a
sua — assim entendida — “eficécia externa”, tinha como pressuposto
uma representacdo do Estado categorialmente oposta a da sociedade,
segundo a qual seria naturalmente indiferente a esta ultima tudo o que
se passasse, “apenas”, no interior da organizagdo estadual. Como néao
¢ seguramente essa a representacdo que a CRP acolhe, nada impede
que se reconhecga que as normas sobre a produgdo de normas, ainda no
sentido estrito de normas de competéncia (como sdo desde logo aquelas
que, emanadas pelo Parlamento, autorizam o Governo a legislar sobre
as matérias enunciadas no artigo 165.°), se incluem sem dificuldade
no conceito de “norma” que, nos termos da Constitui¢do, é objecto do
controlo de constitucionalidade, seja ele preventivo ou sucessivo.

As normas contidas nas autorizagdes legislativas ndo sao, no entanto,
apenas normas de competéncia. Nao se limitam a habilitar o Governo
a legislar sobre dominios da vida social que, sem a autorizagdo, per-
maneceriam na esfera reservada a normagéo parlamentar. Se o fossem,
naturalmente que o controlo da sua constitucionalidade, a efectuar pelo
Tribunal, se teria que confinar a razdes de indole formal-competencial,
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visto que os Unicos parametros constitucionais aplicaveis (porque os
unicos existentes) seriam tdo-somente os respeitantes ao recorte do
ambito externo da habilitagdo concedida. Nao ¢ todavia assim que as
coisas se passam face ao disposto no n.° 2 do artigo 165.° da Constitui-
¢do. Decorre com efeito do preceito constitucional que, para além do
recorte externo do &mbito da competéncia concedida pela autorizagdo ao
Governo — ou seja, para além da defini¢@o do seu objecto, extensdo e
duragdo —, a norma habilitante deve ainda fixar o sentido a seguir pela
legislagdo eventualmente subsequente do Governo. Fixar o sentido do
futuro decreto-lei autorizado significa pré-determinar ou condicionar,
através da identifica¢do de principios, orientagdes ou directivas que ndo
poderdo deixar de ser cumpridos, o contetido essencial das posteriores
escolhas legislativas governamentais. Assim, as autorizagdes ndo contém
s6 normas de competéncia. Contém ainda normas materiais regulativas
ou orientadoras da futura ac¢do governativa, normas materiais essas que
poderio, desde logo e pelo seu teor, “infringir o disposto na Constitui-
¢do ou os principios nela consignados” (artigo 277.°, n.° 1 da CRP).
Ao Tribunal Constitucional cabe, por isso, ¢ naturalmente, sindicar
os eventuais vicios de inconstitucionalidade que, por razdes de indole
substancial ou material, possam vir a afectar estas normas orientadoras
da futura actuag@o governativa, tudo justificando — como se deixou
claro no Acordao n.° 107/88 — que o controlo da constitucionalidade
se faca antes da promulgacdo do decreto da Assembleia como lei de
autorizagao.

7 — Resta saber se este juizo — feito pelo Tribunal quanto as normas
autorizadoras que fixam o sentido da posterior, e eventual, legislacdo
governamental — ndo tera ele proprio /imites, atentas as circunstancias
em que se desenvolve e que condicionam a sua possibilidade. Em que
casos podera vir a concluir-se, sem margem para diivida, que serdo desde
logo inconstitucionais as normas contidas em autorizagdes legislativas
que pré—condicionam as futuras escolhas legislativas governamentais,
de tal modo que se considere que o vicio de inconstitucionalidade radica
na propria autorizagdo, ndo podendo deixar de transmitir-se, consequen-
cialmente, ao decreto-lei autorizado? Tendo em conta que este Gltimo
ainda ndo existe, pois que a autorizagdo ainda nao foi cumprida —, ndo
podendo por isso o Tribunal formular um juizo em que se confrontem,
tanto as orientagdes materiais que foram fixadas pelo habilitante parla-
mentar a actuagdo do Governo, quanto o modo do seu desenvolvimento
ou concretizagdo por parte do decreto-lei autorizado —, tera que concluir-
-se que sO sera possivel a obtengdo de um juizo de inconstitucionalidade,
autéonoma e exclusivamente reportado as normas materiais de indirizzo
contidas na autoriza¢do, em qualquer uma das seguintes situagdes.

Primeira, em caso de insuficiéncia ou deficit do sentido autorizativo
que foi, ou ndo, fixado. Pode, com efeito, suceder que a autorizagdo
ndo cumpra, nesta parte, a imposi¢ao decorrente do n.° 2 do artigo 165.°
da CRP, por néo conter ela propria, ou com o grau de densidade que ¢
exigivel, as normas materiais regulativas da futura actuagdo governativa.

Segunda, em caso de determinagdo indevida do sentido autorizativo
que foi fixado. Pode também acontecer que as normas materiais regu-
ladoras da futura ac¢do do Governo tenham uma densidade tal que se
torne evidente, antes mesmo ainda da sua futura concretizagdo em decreto
autorizado, que elas pré-determinam a actuacg@o governamental de um
modo necessariamente inconstitucional. Neste caso, note-se, lesada
sera, directa e imediatamente, a norma constitucional pertinente ratione
materiae, e ndo a norma, contida no n.° 2 do artigo 165.°, que modela as
condi¢des de concessdo de uma valida habilitacdo legislativa.

8 — O Tribunal ja disse (nomeadamente no Acorddo n.® 358/92, dispo-
nivel em www.tribunalconstitucional.pt) em que € que consiste a primeira
das situacdes enunciadas, ou em que condi¢des podera concluir-se que
sd0 inconstitucionais as normas contidas em autorizagdes legislativas
por, em contradi¢do com o disposto no n.°2 do artigo 165.° da CRP,
serem elas deficitarias ou insuficientes quanto a fixa¢ao do sentido a
seguir pelo eventual, e futuro, decreto-lei autorizado.

Para além da possibilidade, radical, de auséncia absoluta, na norma
habilitante, de qualquer indirizzo material que oriente a actuagdo go-
vernamental, o sentido de uma autorizagao legislativa sera insuficiente
sempre que as orientagdes ou directivas enderecadas ao Governo nao
atingirem, pelo seu conteiido, um grau exigivel de densidade ou de-
terminagdo. Para estes efeitos, considerou o Tribunal que a questdo de
saber quando — ou a partir de que “momento” — teria uma autorizagao
legislativa atingido o grau exigivel de determinabilidade de sentido
se deveria resolver tendo em conta trés critérios ou trés perspectivas
cumulativas. Em primeiro lugar, e da perspectiva do habilitante, deveria a
autorizagdo ser suficientemente clara de modo a que dela se depreendesse
quais teriam sido as decisdes basicas, tomadas pelo Parlamento, quanto
a estruturacdo essencial da disciplina juridica que viria a ser, definitiva-
mente, conformada pelo Governo. Em segundo lugar, e da perspectiva
do habilitado, deveria a autorizagdo ser suficientemente clara de modo
a que através dela se pudesse vir a distinguir entre as matérias sobre as
quais impenderia, quanto ao Governo, uma vinculagdo (ndo lhe sendo
deixado em relag@o a elas qualquer espago de liberdade de conformagéo
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legislativa), e as matérias em que o legislador governamental deteria,
ainda, alguma margem de discricionariedade conformadora. Em terceiro
lugar, e na perspectiva do cidaddo, deveria a autorizagdo legislativa ser
suficientemente clara de modo a que a partir dela se pudesse vir a prever,
mediante o programa normativo a preencher pelo decreto-lei autorizado,
qual o sistema bdsico de direitos e obrigagdes que decorreria da nova
disciplina juridica, finalizada por ac¢do governamental.

Todos estes critérios — disse-se ainda no referido Acoérddo — foram
inspirados pela jurisprudéncia constitucional alema quanto a interpreta-
¢do do artigo 80.° da lei Fundamental de Bona, cujo teor, influenciando
a primeira revisdo da CRP, tera estado na origem da actual redac¢ao do
n.° 2 do artigo 165.° Com efeito, na sua primeira versao, a Constitui¢do
portuguesa néo continha (ao contrario de outras, como a Constitui¢do
espanhola ou italiana) qualquer mengao a necessidade de as delegacdes
legislativas parlamentares fixarem, antecipadamente, o sentido a seguir
pelo 6rgdo delegado quanto a disciplina juridica das matérias objecto
da delegacdo. Posto que a mengao foi introduzida pela primeira revisdo
constitucional tendo em conta, especialmente, o regime previsto no
artigo 80.° da Constituicao alema, foi naturalmente que o Tribunal se
inspirou na jurisprudéncia que, interpretando este ultimo artigo, acabou
por concluir quando — ou com o auxilio de que critérios — se poderia
entender que uma autorizagao legislativa teria atingido o grau de deter-
minabilidade, ou de suficiéncia, constitucionalmente exigivel. (veja-se,
quanto a este ponto, acordao citado, § 7).

Nao se contesta agora a bondade desta inspiragdo. No entanto, deve
dizer-se que, sendo diferentes os regimes constitucionais alemio e
portugués quanto a distribui¢ao de competéncias legislativas entre Par-
lamento e Governo, o modo de aplicagdo, a casos concretos, dos critérios
atras definidos ndo podera deixar de ter em conta as especialidades da
ordem constitucional portuguesa. Entre nds, o regime das autoriza¢des
legislativas deve ser lido no contexto de uma ordem constitucional que,
atribuindo ao Governo, diferentemente do que sucede na Alemanha,
poder legislativo proprio (artigo 198.°, n.° 1, alinea a)), concebe as
“delegagdes” de competéncias parlamentares que sdo enderecadas a
este ultimo também como partilhas de responsabilidades, justificadas
em fungdo da especificidade de matérias a regular e fundadas numa
especial relagdo de confianga entre habilitante e habilitado. Que essa
“relag@o de confianga” marca, entre nos, o regime das autorizagdes
legislativas prova-o o facto, j4 atras referido, de as mesmas caducarem
com a dissolucdo do Parlamento, com o termo da legislatura ou com a
demissdo do Governo — ou seja, com o desaparecimento de um certo
e concreto habilitante e com o desaparecimento de um certo e concreto
habilitado. Assim sendo, os critérios atras definidos, e pensados para
uma ordem constitucional diversa, nestes termos, da nossa, terdo que
ser utilizados tendo em conta a especial configuragdo que assume, face
a CRP, a ordem geral de distribui¢do de competéncias entre legislador
parlamentar e legislador governamental. 9. Resta determinar em que
condigdes podera concluir-se que ¢ inconstitucional uma norma con-
tida em autorizagao legislativa por conter ela, ndo um deficit, mas uma
determinagdo indevida do sentido da delegagdo. Tal ocorrera sempre
que se puder demonstrar que a disciplina juridica basica a seguir pelo
futuro decreto-lei autorizado, e fixada pelo acto de autorizagdo, contém
principios, directivas ou orientagdes materiais que se mostram ja, e por
si mesmos — ou seja, independentemente da concretizacdo futura e
eventual que deles se vier a fazer —, directamente lesivos de regras ou
principios constitucionais autonomos, e autdnomos face as condigdes
procedimentais que determinam a validade do acto de habilitacdo.

A demonstracdo requer varios festes, todos eles interligados. Como a
autorizagdo nao detém, por si s0, uma eficacia normativa plena — estando
tal eficacia dependente de emissdo, incerta, do decreto-lei autorizado —,
¢é necessario que se prove que, ndo obstante tal facto, a inconstitucionali-
dade radica logo na propria norma autorizativa, comunicando-se conse-
quencialmente as normas que vierem a constar do decreto-lei autorizado.
Tal s6 sucedera nos casos em que o sentido da autorizagdo detiver, pelo
seu contetdo, um tal grau de densidade regulativa que dele se exclua a
possibilidade de uma eventual normagdo governamental que seja con-
forme a Constituigao. Por outras palavras, tal ocorrera nos casos em que
os principios, directivas ou orientagdes enderegadas ao Governo pelas
normas da autorizagdo ostentarem uma eficdcia normativa plena quanto
a produgdo da propria inconstitucionalidade, por ndo poderem deixar
de implicar normagao ulterior que, a existir, sera necessariamente — e
por causa desses principios — ela também inconstitucional.

E ndo se diga que sempre a apreciagdo da inconstitucionalidade do
decreto—autorizado poderia ndo apenas incidir sobre vicios proprios
mas também ter por objecto vicios que radicassem, desde logo, na norma
habilitante. Sendo certo que tal possibilidade existe — visto que ndo
estaria vedado ao Tribunal, ao apreciar a norma autorizada, conhecer
de todos os vicios de que esta padecesse, incluindo aqueles radicados na
propria norma habilitante —, seria, em todo o caso, um non sequitur dai
extrair a impossibilidade de apreciagdo autdnoma da inconstitucionali-
dade desta ultima. A analise que se segue tera em conta estes critérios,
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ou festes, relativos a possibilidade de um juizo de inconstitucionalidade
que incida sobre as normas constantes de autorizagdes legislativas que
fixem o sentido a seguir pela legislagdo governamental autorizada.

C) Da norma constante do n.°§), alinea j) do n.° 1 do artigo 2.° do
Decreto da Assembleia 10. Sustenta antes do mais o requerente que €
inconstitucional a norma constante do n.° i), alinea j) do n.® 1 do artigo 2.°
do Decreto da Assembleia.

Sob a epigrafe sentido e extensdo, dispde do seguinte modo on.° 1 do
artigo 2.° do Decreto: 1. A autorizagdo legislativa referida na alinea a)
do artigo anterior quanto ao regime juridico da reabilitacdo urbana e dos
edificios nestas situados, tem o seguinte sentido e extensdo:

[.]

J) Estatuir instrumentos especificos de politica urbanistica, designa-
damente, expropriacao, venda ou arrendamento forgado, e constituicdo
de serviddes, nos casos em que os proprietarios ndo cumpram o dever
de reabilitacdo dos seus edificios ou fracgdes e, em concreto:

i) Estabelecer um regime de venda for¢ada ou de expropriagdo de
edificio ou fracg@o, se o proprietario violar a obrigagao de reabilitar ou
alegar que ndo pode ou ndo quer realizar as obras e trabalhos necessa-
rios, devendo o edificio ou frac¢do ser avaliado nos termos previstos
no Caodigo das Expropriagdes e, tratando-se de venda forg¢ada, vendido
em hasta publica a quem oferecer melhor prego, garantindo-se, no
minimo, o valor de uma justa indemnizagéo, e se dispuser a cumprir
a obrigacdo de reabilitagdo no prazo inicialmente estabelecido para o
efeito, contado da data da arrematagdo, beneficiando o proprietario de
todas as garantias previstas no Codigo das Expropriagdes, com as devi-
das adaptagdes. Decorre deste texto o seguinte. A primeira autorizagio
legislativa contida no Decreto da Assembleia, e relativa a aprovacdo
governamental do regime juridico da reabilitagdo urbana (proémio do
n.° 1), dispde, quanto ao seu sentido, ou seja, quanto as regras basicas a
seguir, futuramente, pelo legislador governamental, que:

(I) Havera instrumentos especificos de politica urbanistica;

(IT) Entre eles contar-se-ao, designadamente, a expropriagao, a cons-
titui¢do de servidGes e a venda ou arrendamento forgados;

(III) Tais instrumentos serdo aplicaveis caso os proprietarios ndo
cumpram o dever de reabilitacao dos seus edificios ou fracgoes;

(IV) Mais especificamente, caso os proprietarios violem a obrigagao
de reabilitar ou aleguem que ndo podem ou querem realizar as obras
ou trabalhos necessarios, estara o legislador governamental habilitado a
estabelecer um regime de venda forgada ou de expropriagdo do edificio
ou frac¢ao;

(V) Caso em que o referido edificio ou frac¢do sera avaliado nos
termos previstos no Cédigo das Expropriagdes e,

(VI) Tratando-se de venda forgada, vendido em hasta publica a quem
oferecer melhor prego e se dispuser a cumprir a obrigagdo de reabilita-
¢do no prazo inicialmente estabelecido para o efeito, contado da data
da arrematacgdo;

(VII) Beneficiando o proprietario de todas as garantias previstas no
Codigo das Expropriagdes, com as devidas adaptagdes, garantindo-se,
no minimo, o valor de uma justa indemnizagdo. Face a este regime,
assim enunciado, ¢ desde ja possivel caracterizar os tragos essenciais do
instituto da venda forgada que, a par do instituto da expropriagao, ¢ aqui
desenhado como instrumento possivel de politica urbanistica.

Tanto a expropriagdo quanto a venda forgada sdo agora previstas como
meios de reacgdo do ordenamento juridico ao incumprimento, por parte
dos proprietarios, dos deveres urbanisticos que sobre eles impendem.
Na verdade, o legislador governamental esta habilitado a estabelecer
um regime de venda for¢ada ou de expropriagdo de edificio ou frac¢do
caso o seu proprietario incumpra as obrigagdes de realizagdo de obras
ou de reabilitagdo. E de assinalar que, sendo este o pressuposto do re-
curso, pelo Estado, a um ou a outro meio, o particular que se veja nestes
casos sujeito a expropriagdo, ou compelido a venda forgada, tem, antes
da imposi¢do da medida coactiva referente ao bem de que ¢ titular, a
seguinte opgao: ou suportar o sacrificio de realizar as obras necessarias
para efeitos de reabilitacdo urbanistica, com o investimento que tal
implica, ou suportar o sacrificio de perda da titularidade do bem, com
a correspondente compensagdo. De todo o modo, caso o proprietario
escolha a primeira opgao, o “sacrificio” de realizag@o de obras nao sera,
prima facie, contrario ao seu proprio interesse, dado que redundara em
valorizac¢ao do bem de que ¢ titular.

Todos estes tragos serdo, face ao modelo atras desenhado, comuns
tanto a venda for¢ada quanto a expropriagao, enquanto instrumentos de
politica urbanistica. Contudo — e ¢ este o ponto que interessa salien-
tar —, diferentemente do que sucede com a expropriagdo, o bem objecto
de venda forcada permanecera disponivel no comércio juridico, a ele
podendo aceder todo e qualquer particular que se disponha a cumprir os
deveres pertinentes, ndo sendo, portanto, a sua titularidade transferida
para o dominio do Estado. Daqui decorre que, na venda forgada, a “com-
pensagdo” do sacrificio do proprietario advira desde logo do prego obtido
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na venda em hasta publica, a que acrescera, sendo caso disso — ou seja,
caso o preco nao corresponda ao valor do bem, avaliado nos termos do
Codigo das Expropriagdes —, indemnizagéo. 11. Alega o requerente que
sera inconstitucional este regime, na parte em que prevé a possibilidade
de adopgdo, por parte do legislador governamental, do instituto da venda
for¢ada enquanto instrumento de politica urbanistica.

A alegagdo sustenta-se num argumento essencial. O argumento ¢ o
que segue:

A Constitui¢o ndo se refere, expressamente, a hipotese da existéncia,
no ordenamento infraconstitucional, do instituto da venda for¢ada. No
entanto, ele s6 poderia vir a ser adoptado pelo legislador ordinario (como
instrumento de politica urbanistica) caso houvesse expressa autorizagdo
constitucional, e isto por duas razdes fundamentais. Primeira, porque o
n.° 4 do artigo 65.° da Constituigdo s6 prevé, enquanto “instrumento de
privacdo da propriedade apto a satisfacdo de fins de utilidade publica
urbanistica”, o instituto da expropriagdo. A previsao é exauriente porque
fixa, a proposito desta matéria e nesta sede, um numerus clausus ou um
principio de tipicidade. Na previsdo esgotante da norma constitucional
ndo esta expressamente contemplado o instituto da venda forgada: a
previsdo resume-se ao, € esgota-se no, instituto da expropriagdo. Se-
gunda, porque o instituto da venda for¢ada é uma restri¢do ao direito
de propriedade (artigo 62.° da Constituigdo), na sua dimensao de direito
analogo aos direitos, liberdades e garantias. Assim, a admissibilidade
da restri¢cdo dependeria sempre de expressa mengdo constitucional,
nos termos conjuntos do n.°2 do artigo 18.° e do artigo 17.° da CRP.
Como essa expressa mengdo — a venda forgada — néo consta do texto
constitucional, a restri¢ao sera, face a ele, inadmissivel.

Analisemos, entdo, estes argumentos. Antes do mais, deve dizer-se
que, de acordo com o entendimento perfilhado pelo requerente, ocor-
rera aqui — e para usar terminologia adoptada antes, nos pontos 7 ¢ 9
da fundamentacdo — inconstitucionalidade pelo “excesso”, ou pela
determinagdo indevida, do sentido da autorizagdo legislativa. Como
se sustenta que a norma em causa, constante do decreto habilitante, ao
prever a possibilidade de adopgao do instituto da venda forgada como
instrumento de politica urbanistica, ¢ inconstitucional por violagdo
directa dos preceitos fundamentais atras referidos — e é-o desde logo,
ou seja, independentemente do modo como o decreto-lei autorizado vier
(se vier) a concretizar o sentido da habilitagdo que lhe foi concedida —,
subjacente a argumentacdo apresentada esta a afirmagao segundo a qual
o regime constante do artigo 2.° do Decreto detém uma densidade de
regulagdo tal que lhe deve ser associada a capacidade para produzir,
directa e imediatamente, efeitos normativos inconstitucionais.

No entanto, certo é que o mesmo regime, com o0s tragos essenciais
que atras lhe assinaldmos, deixa ao legislador governamental espagos
livres de conformagdo futura. Ndo se sabe, por exemplo, em que tipos
ou categorias de interven¢do urbanistica podera vir a ser adoptado o
instituto da venda for¢ada; se a sua previsdo tera ou ndo natureza sub-
sidiaria; se o processo de venda em hasta publica sera, ou ndo, objecto
de regulagdo especial; quais os incentivos e apoios financeiros que
serdo, concretamente, postos a disposi¢do dos proprietarios que devam
proceder a obras de reabilitagio.

E, pois, no contexto de um regime néo fechado de previsao do recurso
ao instituto da venda forgada como instrumento de politica urbanistica
que se convoca a pronuncia do Tribunal. E a convocagdo ¢ feita nos
seguintes termos. Diz-se que tal previsdo pré-condiciona, de modo
inconstitucional, todas as escolhas futuras do legislador governamen-
tal porque ela sera so por si, e “em abstracto” — isto ¢, sem qualquer
confronto com o regime juridico final que resultara do cumprimento da
autorizacdo legislativa — lesiva do disposto, quer no n.° 4 do artigo 65.°
da CRP, quer non.° 1 do seu artigo 62.°, este tltimo lido em conjugacio
com os artigos 18.°, n.° 2, primeira frase, e 17.°

Nao parece, porém, que assim seja. 12. Desde logo, ndo parece que a
disposigdo contida no n.° 4 do artigo 65.° da Constituig¢@o vise instituir
um numerus clausus, ou um principio de tipicidade, quanto a adopgao
das medidas necessarias a satisfag@o de fins de utilidade publica urba-
nistica, s6 admitindo por isso, e quanto a essas medidas, o recurso pelo
legislador ordinario ao instituto da expropriagao.

O preceito constitucional ndo pode ser lido fora do contexto em que
se insere. E proprio desse contexto é todo o dominio relativo & habitagdo
e urbanismo, dominio esse onde se articulam, enquanto expressao do
cumprimento de tarefas fundamentais do Estado (artigo 9.°), politicas
publicas tendentes a assegurar o planeamento e a ordenagao do territorio;
a defesa do ambiente e da qualidade de vida; a preservagdo do patrimoénio
urbano, enquanto parte do patriménio cultural portugués. Sobretudo,
ao associar a politica da habitagado as politicas publicas de governo do
territorio, o artigo 65.° deixa bem claro que estas ltimas fazem parte
das prestagdes comunitarias que sdo devidas para que se possa garantir,
a cada um, o “direito a uma habitagdo adequada”. Inten¢do inicial do
seu n.° 4 ¢ chamar as responsabilidades deste governo tanto o Estado,
quanto as regides autdnomas, quanto as autarquias locais: todos estes
entes agirdo, designadamente, através dos meios ai previstos. Longe,
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portanto, de um qualquer principio de tipicidade ou de numerus clausus
estara assim a estrutura de uma norma constitucional como esta, que, ao
invés de “fechar”, ou de prever de forma exauriente e esgotante meios de
actuag@o dos poderes publicos, visa pelo contrario enquadrar politicas
prestativas complexas, e, por defini¢do, abertas. Nao decorre assim do
texto do n.° 4 do artigo 65.° que o instituto da expropriagao seja o unico
instrumento que, para fins de satisfacao de utilidade publica urbanistica,
a Constituigdo autorize.

Tal como ndo decorre do seu artigo 62.°, e do direito nele “garantido”,
que a venda for¢ada, por ndo estar expressamente prevista na Constitui-
¢ao, seja, 8O por isso, um meio de politica urbanistica que o legislador
ordindrio estara, em todo o caso, proibido de utilizar.

E certo que o Tribunal tem dito, em jurisprudéncia constante (e vejam-
-se, entre outros, os Acordaos n.*44/99; 329/99; 205/2000; 263/2000;
425/2000; 187/2001; 57/2001; 391/2002; 139/2004; 159/2007, todos
eles disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt), que sendo afinal a
“propriedade” um pressuposto da autonomia das pessoas, ndo obstante a
inclusdo do direito que lhe corresponde no titulo respeitante aos “Direitos
e deveres econdmicos, sociais e culturais”, alguma dimensdo tera ele
que permita a sua inclusdo, pelo menos parcial, nos classicos direitos de
defesa, ou, para usar a terminologia da CRP, em alguma da sua dimensio
sera ele analogo aos chamados direitos, liberdades e garantias.

Que assim ¢ demonstra-o, afinal, a propria Historia do constituciona-
lismo, em que a defesa da propriedade ocupou sempre um lugar central:
no plano individual, contra as investidas arbitrarias dos poderes ptblicos
no patrimoénio de cada um; no plano colectivo, quanto a propria possi-
bilidade da existéncia de uma sociedade civil diferenciada do Estado, e
assente autonomamente na apropriacgdo privada de uma ampla gama de
bens que permita o estabelecimento de relagdes econdomicas a margem
do poder politico.

Resta saber qual a dimenséo da garantia constitucional da proprie-
dade que acolhera assim um radical subjectivo, que, pela sua estrutura,
sera analogo a um direito, liberdade e garantia. Ora, e quanto a esta
matéria, decorrem da jurisprudéncia do Tribunal alguns pontos firmes,
que poderao ser sintetizados como seguem. O primeiro ponto firme €
o da ndo identificagdo entre o conceito civilistico de propriedade e o
correspondente conceito constitucional: a garantia constitucional da
propriedade protege — no sentido que a seguir se identificard — os
direitos patrimoniais privados e ndo apenas os direitos reais tutelados
pela lei civil, ou o direito real maximo. O segundo ponto firme é o da
dupla natureza da garantia reconhecida no artigo 62.°, que contém na
sua estrutura tanto uma dimens@o institucional-objectiva quanto uma
dimens@o de direito subjectivo. O terceiro ponto firme dira respeito ao
ambito desta tiltima dimenséo, de radical subjectivo, que ird incluida na
estrutura da norma jusfundamental. A esta dimensdo pertence, precisa-
mente como direito “cldassico” de defesa, o direito de cada um a ndo ser
privado da sua propriedade sendo por intermédio de um procedimento
adequado e mediante justa compensagao, procedimento esse especial-
mente assegurado no n.° 2 do artigo 62.° Para além disso — e como se
disse no Acordao n.° 187/2001, § 14 — ““a outras dimensdes do direito
de propriedade, essenciais a realizagdo do Homem como pessoa [...],
podera também, eventualmente, ser reconhecida natureza analoga a dos
direitos, liberdades e garantias”.

Analise mais demorada exigira agora a natureza, atras referida, da
garantia constitucional da propriedade enquanto garantia de instituto,
objectivamente considerada.

Na verdade, a “garantia” que vai reconhecida no n.° 1 do artigo 62.°
tem uma importante dimensao institucional e objectiva, que se traduz,
antes do mais, em injungdes dirigidas ao legislador ordinario. Por um
lado, e negativamente, estara este proibido de aniquilar ou afectar o
nucleo essencial do instituto infraconstitucional da “propriedade” (nos
termos amplos atras definidos). Por outro lado, e positivamente, estara
o mesmo legislador obrigado a conformar o instituto, ndo de um modo
qualquer, mas tendo em conta a necessidade de o harmonizar com os
principios decorrentes do sistema constitucional no seu conjunto. E
justamente isso que decorre da parte final do n.° 1 do artigo 62.°, em
que se diz que “a todos ¢ garantido o direito a propriedade privada [...]
nos termos da Constitui¢do.”

Assim, e apesar de a redacgao literal do preceito constitucional ndo
conter, como ¢ frequente em direito comparado, uma referéncia expressa
as funcdes que a lei ordinaria desempenha enquanto instrumento de
modelagdo do conteudo e limites da “propriedade”, em ordem a asse-
gurar a conformagdo do seu exercicio com outros bens e valores cons-
titucionalmente protegidos, a verdade é que essa remissdo para a lei se
deve considerar implicita na “ordem de regulagdo” que ¢ enderegada ao
legislador na parte final do n.° 1 do artigo 62.°, e que o vincula a definir
a ordem da propriedade nos termos da Constitui¢do. Tal vinculagdo
ndo serd, portanto, substancialmente diversa da contida, por exemplo,
no artigo 33.° da Constitui¢do espanhola (“E reconhecido o direito a
propriedade privada [...]. A fun¢do social desse direito limita o seu
conteudo, em conformidade com as leis.”); no artigo 42.° da Constitui-
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¢do italiana (“A propriedade privada ¢ reconhecida e garantida pela lei,
que determina o seu modo de aquisi¢do, gozo e limites com o fim de
assegurar a [sua] fungdo social [...]”; no artigo 14.° da lei Fundamental
de Bona (“A propriedade e o direito a heranca sdo garantidos. O seu
conteudo e limites sdo estabelecidos pela lei [...]. O seu uso deve servir
a0 mesmo tempo os bens colectivos”.

Embora a Constituigdo lhe ndo faga uma referéncia textual, existira
portanto, e também entre nés, uma cldusula legal da conformagdo
social da propriedade, a que alias tera aludido desde sempre a juris-
prudéncia constitucional, ao dizer que “[e]st4 tal direito de propriedade,
reconhecido e protegido pela Constitui¢do, na verdade, bem afastado
da concepgio classica do direito de propriedade, enquanto jus utendi,

fruendi et abutendi — ou na fomulagdo impressiva do Coédigo Civil

francés [...] enquanto direito de usar e dispor das coisas de la maniére la
plus absolue [...]. Assim, o direito de propriedade deve, antes do mais,
ser compatibilizado com outras exigéncias constitucionais” (referido
Ac. n.° 187/2001, § 14, citando anterior jurisprudéncia).

As obrigagdes, legalmente impostas aos proprietarios de edificios
ou fracgdes, de realizacdo de obras de reabilitagdo urbanistica ndo sido
mais do que o resultado da necessaria compatibilizagdo — a efectuar
pelo legislador ordinario — entre o direito de propriedade e outras
exigéncias ou valores constitucionais. Ja atras identificamos alguns
desses valores, decorrentes alias das tarefas fundamentais do Estado
definidas no artigo 9.° da CRP: a protecg¢do e valorizagdo do patriménio
urbano, enquanto parte do patrimonio cultural portugués; a promogao
da qualidade de vida, através da efectivag@o dos direitos ambientais e
da modernizagdo das estruturas sociais; a promogao e desenvolvimento
harmonioso de todo o territorio nacional. Assim sendo, e ao conceder
ao Governo a habilitacdo necessaria para que sejam determinados “os
direitos e obrigagdes de proprietario e de titulares de outros direitos, 6nus
ou encargos relativamente aos edificios a reabilitar, consagrando o dever
de reabilitagdo como um dever de todos os proprietarios de edificios
ou fracgdes”, o artigo 2.°, n.° 1 do Decreto da Assembleia estd ainda a
cumprir as fungdes proprias da conformagao social da propriedade, que
cabem, especialmente, ao legislador.

Questao diversa € no entanto a de saber se o instituto da venda forga-
da — previsto, como atras se salientou, como consequéncia do incum-
primento dos deveres de reabilitagdo urbanistica — compartilha ainda
desta natureza meramente conformadora do conteudo da propriedade, ou
se sera, em relagdo a ela, algo de diferente, operando (mais do que uma
conformagdo), uma verdadeira restrigdo de posi¢des jusfundamentais
dos proprietarios. Ora, quanto a este ponto, sera dificil sustentar-se ndo
estarmos aqui perante verdadeiras restrigdes.

Na verdade, ao prever a possibilidade de se vir a impor, aos proprie-
tarios inadimplentes, a venda em hasta publica de edificio ou frac¢ao,
on.° ) daalinea j) don.° 1 do artigo 2.° do Decreto da Assembleia esta
também a autorizar que o direito fundamental que aqueles proprietarios
detém — o direito a ndo privagdo da propriedade, assegurado pelo
artigo 62.°da CRP — venha a ser restringido. Para todos os efeitos, o ins-
tituto da venda for¢ada implica a imposi¢éo de transmissio a outrem do
bem de que se ¢ titular, e, por isso mesmo, naturalmente, a sua perda.

Nessa medida, e porque a posi¢ao jusfundamental que assim ¢ afec-
tada detém estrutura analoga a dos direitos, liberdades e garantias, sera
indiscutivelmente aplicavel a qualquer acto legislativo que a restrinja
o regime proprio dos limites das restri¢des, definido no artigo 18.° da
Constituigao.

Relevaria no entanto de uma concepgao excessivamente estreita en-
tender que, por a Constitui¢do se ndo referir, textualmente, ao instituto
da venda forcada, o limite enunciado em primeiro lugar no n.° 2 do
artigo 18.°— a necessidade de autorizacdo constitucional expressa
para restringir — teria sido, no caso, e desde logo, incumprido, assim se
condenando, e sem ulterior indagacao, a escolha do legislador ordinario.
Para além da questdo de saber qual o sentido que, em geral, deva hoje
ser conferido a primeira frase do n.° 2 do artigo 18.° — e, quanto a este
ponto, veja-se Jorge Reis Novais, As Restri¢oes aos Direitos Funda-
mentais ndo Expressamente Autorizadas pela Constitui¢do, Coimbra,
2003 — parece certo, antes do mais, que autorizagdo constitucional
para restringir se ndo identifica com necessidade de referéncia textual
explicita a um certo e determinado instituto a adoptar pelo legislador
ordinario, referéncia essa que teria que constar do articulado da CRP.
Como nenhuma constitui¢ao ¢ apenas um texto, a autorizagao que a
Constituigdo portuguesa confere para que um certo e determinado direito
venha a ser, por lei, restringido, ndo pode ser entendida assim, nesses
apertados termos, como uma estrita exigéncia de textualidade.

Ora, no caso, o que ¢ verdade ¢ que a Constituigdo autoriza que o
direito de cada um a ndo privagcdo da propriedade seja restringido,
desde que a restrigdo se justifique por razdes de interesse publico, se
efectue por intermédio do procedimento devido em Direito e inclua,
para o afectado, a devida compensacao. O que confere inteligibilidade e
sentido a esta autorizagdo, assim recortada, nio ¢ apenas o facto de a ela
se referir textualmente a Constituigdo, no n.° 2 do artigo 62.° Conferem-
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-lhe também inteligibilidade e sentido as proprias razdes materiais que,
na ordem constitucional, sustentam a sua existéncia. E essas razoes, ja o
vimos, sdo sobretudo aquelas que se prendem com a necessaria harmonia
e equilibrio, a estabelecer por lei, entre os interesses dos proprietarios e
outros valores e interesses constitucionalmente protegidos. Sendo pre-
cisamente essas as razdes substanciais que justificam ainda a restri¢do
prevista no n.° /) da alinea j) don.° 1 do artigo 2.° do Decreto 343/X — e
nao decorrendo do regime nela contido que se habilite o Governo a ins-
tituir um “meio” ablatorio da propriedade que ndo prossiga o interesse
publico; que se ndo realize no quadro de um procedimento devido em
Direito; que ndo seja acompanhada da devida compensagdo —, nenhu-
mas razdes ha para que se entenda que a escolha do legislador ordinario
merece censura constitucional, apenas pelo facto de a mengao a venda
for¢ada ndo constar, textualmente, do articulado da CRP.

A tudo isto acresce o que ja se disse no Acorddo n.° 491/2002 (dispo-
nivel em www.tribunalconstitucional.pt) “[o] Tribunal Constitucional
tem [...] afastado a ideia de que os unicos actos «ablativos» do direito
de propriedade (os quais configuram a restrigdo maxima que esse di-
reito pode sofrer) consentidos pela Constitui¢do sejam os previstos no
artigo 62.°,n.° 2, desta tltima. Pode haver outros, inclusive no interesse
de privados: ponto é que encontrem cobertura ou justificagdo constitu-
cional.” 13. Quanto a esta norma, contida no n.° i) da alinea j) don.° 1
do artigo 2.° do Decreto, apresenta ainda o requerente um argumento
“alternativo” a sustentar a tese da inconstitucionalidade. Assenta basi-
camente tal argumento no seguinte raciocinio.

A admitir que o instituto da venda for¢ada pudesse apresentar tragos de
identidade com o instituto da expropriagao, tais tragos de identidade ndo
sdo de todo o modo garantidos pelo sentido da autorizagao legislativa.
Com efeito, a autorizag@o nao assegura, nem que os fins de utilidade
publica urbanistica sejam prosseguidos pelo instituto de venda forgada
do mesmo modo por que sdo prosseguidos pelo instituto da expropriagdo,
nem que as garantias indemnizatorias dos particulares sejam cumpridas,
através da venda for¢ada, do mesmo modo por que sdo cumpridas através
do instituto da expropriagao.

No primeiro grupo de insuficiéncias, que sao imputadas ao sentido da
autorizagdo legislativa — essas mesmas que nao asseguram que os fins
de utilidade ptiblica sejam assegurados do mesmo modo tanto na venda
forgada quanto na expropriagdo — contam-se, no essencial e segundo o
requerente: (i) a auséncia de previsao, a proposito do procedimento da
venda forgada, de uma prévia declaragdo de utilidade ptblica do bem
sujeito a venda coactiva; (ii) a natural auséncia, no instituto da venda
forgada, do direito de reversao (que garantiria, que, caso o fim publico
de reabilitagdo dos imdveis ndo viesse a ser cumprido pelo adquirente
em hasta publica, o bem objecto de transmissdo coactiva defluiria para
o patrimonio publico); (iii) a diferenca de regimes entre a expropriagdo
e a venda forgada quanto a cedéncia de bens (objecto das “afectagdes
coactivas”) a privados. E que no instituto expropriatorio tal cedéncia s6
se verificaria em situagdes tais que salvaguardariam o interesse publico,
0 mesmo ndo acontecendo com a venda forgada.

Por seu turno, e no segundo grupo de insuficiéncias que sdo imputadas
ao sentido da autorizagdo legislativa — essas outras que ndo assegura-
riam que a venda e a expropriacdo fossem idénticas quanto as garantias
indemnizatorias dos particulares afectados — contam-se, no essencial,
segundo o requerente, quer o “facto” de a autorizagdo legislativa ndo
assegurar que a indemnizagao a conferir ao proprietario em caso de venda
forcada venha a ser, tal como o ¢ a concedida em processo expropriatorio,
uma indemnizagdo plena; quer o “facto” de a mesma autorizacao nao
assegurar que tal indemnizagdo venha a ser, tanto na venda quanto na
expropriacdo, contemporanea do “acto ablativo” da propriedade.

Face a estes argumentos — que se resumiram ao que parece, na Optica
do requerente, ser essencial — conclui o pedido que, no dmbito desta sua
formulagdo alternativa, se considere que ¢ inconstitucional a norma da au-
torizacao, que prevé a existéncia de venda forgada como instrumento pos-
sivel de politica urbanistica, por violagdo dos artigos 13.°,62.°, n.° 2, 65.°
n.°4e 165.° n.° 2, da Constitui¢do. 14. Perpassam em todo este discurso
razdes de indole muito diferente, que ndo podem deixar de ser distinguidas.

Antes do mais, as razdes que justificam que se convoque, a propdsito
da norma sob juizo, a violagdo do principio da igualdade (artigo 13.° da
CRP). E evidente que sdo desiguais entre si o instituto da expropriagao e
o instituto da venda forcada. No entanto, tal desigualdade so se tornara
em algo constitucionalmente censuravel se se provar que os proprieta-
rios sujeitos a venda forcada virdo a ser — seguramente apenas quando
for, e se for, aprovado o decreto-lei autorizado — destinatarios de um
regime juridico injustificadamente diverso daquele que ¢ aplicavel aos
expropriados.

Para o requerente, a prova de que assim ¢ ja esta feita. Mas ja esta feita
por duas razdes que ndo devem ser entre si confundidas. Uma, ¢ a razdo
que se prende com a tese da “tipicidade” ou do numerus clausus que,
relativamente aos instrumentos de politica urbanistica, estaria inserta no
n.° 4 do artigo 65.° da CRP. O requerente volta agora a sustentar esta tese,
para a aplicar ao argumento segundo o qual, sendo o instituto da venda
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forgada inevitavelmente diverso do instituto da expropria¢ao (nomeada-
mente por nao poder naturalmente integrar a reversao, ou por implicar, ao
contrario da expropriagao, relagdes entre privados), tal diversidade seria
desde logo, constitucionalmente censuravel. A bem dizer, este argumento
ndo € novo face ao que ja se analisou antes. Mais do que fundado numa
auténoma violagdo do principio da igualdade (artigo 13.° da CRP), é-lhe
subjacente a ideia de que a norma da autorizagdo legislativa sera inconsti-
tucional por “excesso ” ou determinagdo indevida de sentido, por prever,
como instrumento de politica urbanistica, um meio que a Constitui¢do
exclui. Como a exclusdo estaria fundamentada, ainda, nessa leitura do
n.° 4 do artigo 65.° que ja atras se refutou — e que pretenderia que no
preceito constitucional estaria consagrado, enquanto instrumento “tipico”
de politica urbanistica, apenas e tdo somente a expropriagdo por utilidade
pliblica — ao problema se ndo regressard. Outra, € a razao que se prende
com a tese da insuficiéncia de sentido da autorizagdo legislativa. E esta
tese que o requerente apresenta, de forma nova, neste seu pedido subsi-
diario, quer quando invoca a violagdo do artigo 165.°,n.° 2 da CRP, quer
quando sustenta (frequentemente de modo cumulativo) a ndo previsdo,
no decreto de autorizagdo, de garantias ou de procedimentos que nele
deveriam ter sido necessariamente incluidos — nomeadamente, quanto
a “contemporaneidade” ou “plenitude” da indemnizacdo, que a autori-
zacao legislativa ndo lograria assegurar, ou quanto a declaragdo prévia
de utilidade publica do bem objecto de venda forgada, que a norma sob
juizo também ndo chegaria a prever.

No entanto, e como se deixou claro no ponto 8, ndo € nesta acepgao que
deve ser compreendida a deficiéncia, constitucionalmente censuravel, do
sentido de uma autorizacdo legislativa. Ja se demonstrou por que razao
ndo pode dizer-se que a Constituicdo excluiu a venda for¢cada como
instrumento possivel da politica de urbanismo. Uma vez demonstrada
a possibilidade constitucional da previsao, no contexto da norma sob
juizo, do instituto, nada, de acordo com os critérios atras expostos, per-
mite concluir que se esteja, in casu, perante uma autorizagao deficitaria
quanto a determinabilidade do seu sentido. Sdo suficientemente claras as
decisdes basicas que o habilitante tomou, quanto a defini¢ao do conteudo
essencial a seguir pela futura, e eventual, legislagdo governamental.
Fica também claro, face ao regime agora impugnado, qual o espago de
liberdade de conformagao que detera o legislador autorizado. Finalmente,
e na perspectiva dos particulares, ¢ suficientemente claro o programa
normativo, contido na autorizagao legislativa, que, a ser cumprido pelo
decreto—autorizado, produzira consequéncias directas e imediatas na
modelagao dos direitos e deveres das pessoas. Sobretudo numa ordem
constitucional como a nossa, que pressupde um certo modelo de partilha
de responsabilidades legislativas entre Parlamento e Governo, nada
permite concluir que a norma autorizativa ndo tenha atingido o grau
exigivel de determinacdo de sentido.

Questdo diferente ¢ a de saber se, como afinal, sustenta, no essencial,
o requerente, o instituto da venda forgada — tal como vem delineado
na autorizagao legislativa — ¢ inconstitucional por, quanto ao interesse
publico, ndo garantir que sejam satisfeitos os fins proprios das politicas
urbanisticas; e, quanto aos interesses privados, ndo garantir que a afec-
tacdo dos bens corresponda uma justa indemnizagao, conforme impde
o disposto no artigo 62.°, n.° 2 da CRP.

Nem um nem outro argumento colhem, todavia, perante o modelo de
regime que vem consagrado no artigo 2.° do Decreto.

Dele se ndo pode depreender que, em abstracto, a venda forcada seja
um quid inadequado a prossecucao dos valores proprios das politicas ur-
banisticas. Ao Tribunal ndo cabe apreciar a “adequagido” ou o mérito das
politicas ptiblicas adoptadas pelo legislador: cabe-lhe apenas emitir jui-
zos sobre aquelas que, nos termos da Constitui¢ao, sejam censuraveis. E
nada, quanto a este ponto, permite que se estabeleca um juizo de censura
constitucional, pois que nada prova que a “venda forcada” seja inepta,
ou inadequada, a realizag@o dos fins especiais da reabilitagdo urbana.

Do mesmo modo, do regime contido no artigo 2.° do Decreto se ndo
pode depreender que, nos casos em que o prego do imdvel obtido através
da venda em hasta publica se revele inferior ao montante em que o mesmo
foi avaliado, nos termos do Codigo das Expropriag¢des, ndo venha a ser
conferida ao particular, através de indemnizagdo, a compensagao devida
quanto a parte restante. Sustenta o requerente, quanto a este ponto, que
“anorma sindicada ndo logra garantir na defini¢do do sentido da autori-
zagao legislativa o imperativo da plenitude e da contemporaneidade da
indemnizagdo ou compensagao do proprietario”. Longe de se estar aqui
perante uma injungao ao legislador autorizado, nada impede que este
ultimo venha a salvaguardar, em conformidade com a Constituigao, as
garantias juridicas dos particulares. Tanto basta para que o Tribunal se
ndo pronuncie pela inconstitucionalidade da norma contida no n.° /) da
alinea j) do n.° 1 do artigo 2.° do Decreto 343/X da Assembleia.

D) Da norma constante da alinea ¢) do n.® 2 do artigo 2.° do Decreto da
Assembleia 15. Alega por fim o requerente que ¢ ainda inconstitucional
a norma constante da alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto 343/X
da Assembleia, que dispde como segue: 2. A autorizagdo legislativa
referida na alinea ) do nlimero anterior quanto ao regime juridico
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aplicavel a denuncia ou suspensdo do contrato de arrendamento para
demolicao ou realizagao de obras de remodelagao ou restauro profundos,
nos termos do n.° 8 do artigo 1103.° do Codigo Civil, e a actualizagao
de renda na sequéncia de obras com vista a reabilitagdo tem o seguinte
sentido e extensdo:

[...]
¢) Definir que ndo ha lugar a indemnizagao ou realojamento pela de-
nuncia do contrato de arrendamento quando a demoli¢do seja necessaria
por forga da degradagdo do prédio, incompativel tecnicamente com a
sua reabilitagdo e geradora de risco para os respectivos ocupantes ou
decorra de plano municipal de ordenamento do territorio. Como decorre
do texto — e como j4 se tinha assinalado antes, no § 4 — a norma agora
impugnada insere-se na segunda autorizagdo legislativa contida no De-
creto 343/X, destinada a conceder ao Governo a habilitagao necessaria
para a definigdo do regime juridico aplicavel a denuncia ou suspensio
do contrato de arrendamento para demoligdo ou realizagdo de obras de
remodelagdo ou restauro profundos (e, sendo caso disso, a consequente
actualizacdo da renda).

A autorizagdo, assim definida quanto ao seu objecto, é parte de um
sistema de regulagdo que inclui desde logo o disposto, hoje, na alinea b)
do artigo 1101.° do Cédigo Civil. Com efeito, e de acordo com a ac-
tual redacgdo deste tltimo preceito, o senhorio pode, nos contratos de
duragdo indeterminada, denunciar o arrendamento “para demoli¢ao ou
realizacdo de obra de remodelag@o ou restauro profundos”. O Codigo ndo
definiu, contudo, e para estes casos, o regime da dentincia, optando por
remeter a sua regulagdo para “legislacdo especial” (artigo 1103.°, n.° 8).
Visto que tal “legislacdo” consta ja do Decreto-Lei n.° 157/2006, de 8
de Agosto, a autorizagdo que, nesta matéria, a Assembleia concede ao
Governo tem ainda como finalidade tornar possivel a primeira alteracio
ao regime fixado pelo referido decreto-lei. Isto mesmo se depreende,
aligs, da alinea b) do artigo 1.° do Decreto 343/X.

E, pois, neste contexto, que o artigo 2.° do Decreto fixa o sentido que
devera ser seguido pelo legislador habilitado, quando este vier a definir
o regime aplicavel, nas situagdes atras identificadas, a “denuncia ou sus-
pensdo do contrato de arrendamento”. Releva, para o que agora importa,
sobretudo o disposto nas alineas a) a ¢) do referido artigo 2.° Diz-se ai,
basicamente, o seguinte.

Em primeiro lugar, que fica o Governo habilitado a prever que o
senhorio possa denunciar o contrato de arrendamento ou suspender a
sua execugdo, caso pretenda demolir o edificio ou realizar nele obras
de remodelagdo ou restauro profundos (alinea a);

Em segundo lugar, que fica o Governo habilitado a prever que, em
caso de denuincia do contrato (para remodelagao, restauro, ou demoligdo)
seja o senhorio obrigado, mediante acordo com o arrendatario, ou a
indemnizar este Gltimo ou a garantir o seu realojamento (alinea b);

Em terceiro lugar, que fica o Governo habilitado a prever que ndo haja
lugar a indemnizagao ou realojamento, caso: (i) a dentincia do contrato
pressuponha a demoli¢do do prédio e (ii) seja necessdria essa mesma
demolicdo, [por forga do estado de degradagdo tltima do prédio, ou por
decorréncia de plano municipal de ordenamento do territorio] (alinea c).

Entende o requerente que ¢ inconstitucional este Gltimo sentido da
habilitagdo legislativa, na medida em que, nele, se autoriza que o Go-
verno venha a excluir — nas situacdes atras identificadas — o dever
do senhorio de indemnizar ou realojar o arrendatario. S0 quatro os
fundamentos de inconstitucionalidade invocados.

Antes do mais, diz-se que a norma contida na alinea c¢) do n.° 2 do
artigo 2.° do Decreto viola o contetido essencial do direito fundamental
a indemnizag@o que é consagrado no n.° 2 do artigo 62.° da CRP. Do
mesmo passo — e porque este direito fundamental detém natureza ana-
loga a dos direitos, liberdades e garantias — sustenta-se que a afectacdo
do seu contetdo essencial contraria o disposto no n.° 3 do artigo 18.°
da Constitui¢@o. Depois, alega-se que, se assim se ndo entender — isto
¢, se se ndo entender que a norma do Decreto lesa o contetido essen-
cial do direito a indemnizagdo — de todo o modo nio podera deixar
de concluir-se que ela contém uma restricdo desproporcionada desse
mesmo direito, contrariando por isso (por inadequag@o do meio restritivo
ao fim por ele prosseguido, e por lesdo do teste da proporcionalidade
em sentido estrito) o disposto na parte final do n.°2 do artigo 18.° da
Constitui¢do. A seguir, invoca-se ainda a lesdo auténoma do principio
da igualdade (artigo 13.°), por sempre implicar a norma um tratamento
discriminatério dos inquilinos face aos senhorios “no que respeita ao
direito de ambos serem indemnizados nos termos do n.° 2 do artigo 62.°
da CRP”. Finalmente, convoca-se para o caso a violagao do principio da
protecgdo da confianga, decorrente da ideia de Estado de direito consa-
grada no artigo 2.° da Constitui¢@o, por permitir a norma sob juizo que
as situagdes e posi¢des juridicas dos actuais arrendatarios possam vir a
ser afectadas por uma medida imprevisivel, que, produzindo, in pejus,
efeitos retrospectivos, frustrara as legitimas expectativas dos mesmos
em serem compensados por cessagdo do contrato de arrendamento. 16.
Toda esta fundamentagao parte de uma premissa inicial que contém duas
asserc¢des basicas estreitamente interligadas: o regime (primeira asser¢ao)
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previsto na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto comporta uma
excep¢do ndo justificada face ao regime geral, que prevé, como regra,
o dever que impende sobre o senhorio de compensar ou indemnizar o
arrendatario em casos de denuncia do contrato de arrendamento para
demolicao. Assim (segunda asser¢do), deve esta excepgdo ser entendida
como uma “expropriagdo do direito ao arrendamento”.

E por partir desta premissa inicial, deste modo articulada, que o reque-
rente invoca para o caso, ¢ desde logo, a violagdo conjunta do disposto
no n.° 2 do artigo 62.° e do n.° 3 do artigo 18.° da CRP.

Sucede, porém, que sdo contadas as circunstdncias em que o ar-
tigo 2.° do Decreto prevé que o senhorio possa nio vir a ser obrigado a
indemnizar ou realojar o inquilino. Na verdade, tal ocorrera sé quando o
mesmo senhorio denunciar o contrato de arrendamento por necessidade
e urgéncia de demoligdo do prédio. Parece ser, de facto, de necessidade
e de urgéncia [de demoli¢do] que se trata, quando se identifica o grau de
deterioracdo do edificio que reentra na fattispecie da norma da alinea c)
do n.°2 do artigo 2.°: grau tal que torna impossivel a reabilitagcdo do
prédio e que torna arriscada, para as pessoas, a sua ocupagdo. Para além
destas situagdes, o senhorio denuncia o contrato de arrendamento — sem
assegurar, ele proprio, a indemnizagdo ou realojamento do inquili-
no — quando a necessidade da demoli¢do decorra de plano municipal
de ordenamento do territorio. Todas estas circunstancias, contadas, t€ém
a uni-las uma caracteristica comum. Em todas elas ocorre a necessidade
de destruicdo do prédio, necessidade essa que, pela propria natureza das
coisas e em virtude do desaparecimento do local arrendado, ndo permite
que se continue a assegurar ao arrendatario o gozo deste ltimo, de
acordo com o fim que havia sido convencionado.

Esta situag@o especifica, tornando inelutavel a cessagdo do contrato
de arrendamento por forga de circunstancias objectivas, justifica que se
ndo imponha aqui ao senhorio um dever de indemnizagéo do inquilino:
para todos os efeitos, a ac¢do de dentincia do contrato, a interpor pelo
primeiro, radica em fundamentos outros que nio a sua livre vontade
de por termo a relagdo arrendaticia. Cai assim pela base a premissa
inicial que sustentou toda a argumentagao do recorrente. Sendo certo
que ndo ocorre, no caso, nenhuma “expropriagao do direito ao arren-
damento” em que seja indevidamente excepcionada a compensagio
devida pelo senhorio, ndo se vé por que razdo violaria a norma sob
juizo “o nuicleo essencial” do direito consagrado no n.° 2 do artigo 62.°
da CRP, lesando—se, por isso, e do mesmo passo, o limite as restricdes
dos direitos, liberdades e garantias inscrito na parte final do n.°3 do
artigo 18.° Improcedendo este fundamento de inconstitucionalidade,
improcede também a invocacdo da violagao do principio da igualdade,
com ele estreitamente interligado.

Quanto a lesdo dos principios da proporcionalidade e da protecgado
da confianga, também alegada pelo requerente, ndo se vé como confe-
rir—lhe razdo. Da propria justificacdo, ja atras encontrada, para a ndo
previsdo do direito do inquilino a ser indemnizado ou realojado decorre
que tal medida se ndo mostra inadequada, desnecessaria ou “excessiva”,
em sentido estrito. Por outro lado, e atendendo a natureza da norma sob
juizo, nada impedira que o legislador habilitado venha a cumprir, através
da introducd@o de regimes transitorios que eventualmente se venham a
mostrar necessarios, as exigéncias proprias do principio da proteccio
da confianga, decorrente do artigo 2.° da Constituigdo.

A tudo isto acresce que, independentemente das compensagdes que,
eventualmente previstas noutros locais da ordem juridica, possa vir a ter,
nestas circunstancias extremas, o inquilino — e que decorrerdo de um
direito geral a reparagéo de danos inserto no artigo 2.° da CRP —uma
coisa parece certa: enquanto norma habilitante de autorizagéo legislativa,
que fixa o sentido a seguir no futuro pelo legislador habilitado, a norma
contida na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto néo lesa por si
s0 — e ao prever a inexisténcia de indemnizag@o ou realojamento do
inquilino nas circunstancias nela identificadas — quaisquer normas ou
principios constitucionais. Atenta a razdo de ser que justifica tal ine-
xisténcia, nenhum pardmetro constitucional a pode, desde ja, condenar.

Il — Deciséo
Nestes termos, e pelos fundamentos expostos, o Tribunal:

a) Nao se pronuncia pela inconstitucionalidade da norma constante do
n.° 7) da alinea j) don.° 1 do artigo 2.° do Decreto 343/X da Assembleia
da Republica

b) Nao se pronuncia pela inconstitucionalidade da norma constante
da alinea ¢) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto 343/X da Assembleia da
Republica.

Lisboa, 13 de Agosto de 2009. — Maria Licia Amaral — José Bor-
ges Soeiro — Jodo Cura Mariano — Vitor Gomes — Maria Jodo An-
tunes — Benjamim Rodrigues — Carlos Fernandes Cadilha — Ana
Maria Guerra Martins — Carlos Pamplona de Oliveira — Mario José
de Araujo Torres — Gil Galvdo —Joaquim de Sousa Ribeiro — Rui
Manuel Moura Ramos.
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