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tigo 1.° e de sobrescrito, devidamente enderegado, para
devolucio do duplicado da guia, quando solicitado.

2 — O duplicado da guia serd destruido se ndo for
reclamado no prazo de dois meses contado da data da
sua recep¢ao.

Artigo 7.°

Depésito de valores

I — As institui¢cdes de seguranga social depositardo
diariamente os valores recebidos nos termos do disposto
no n.° 3 do artigo 1.°

2 — Os depdsitos referidos no nimero anterior se-
rdo efectuados nas institui¢des de crédito, nas contas
tituladas pelo Instituto de Gestdo Financeira da Segu-
ranga Social mediante guia de modelo aprovado por
despacho do Ministro do Emprego e da Seguranca So-
cial.

3 — As contas referidas no nimero anterior séo uti-
lizadas para o abastecimento financeiro das instituigSes
de seguranga social.

4 — Os pagamentos a cargo das institui¢des de se-
guranca social poderdo ser feitos pelas respectivas te-
sourarias, por instituigdes de crédito e por agentes eco-
némicos com 0s quais seja estabelecido acordo para o
efeito.

Artigo 8.°

Cheques incobraveis

1 — Os cheques que vierem a ser reconhecidos in-
cobraveis serdo debitados, sem necessidade de protesto,
nas contas do Instituto de Gestdo Financeira da Segu-
ranga Social.

2 — Relativamente aos cheques referidos no nimero
anterior as instituicdes de seguranca social oficiardo de
imediato o devedor para ser regularizada a situagdo me-
diante pagamento da importéncia respectiva com che-
que visado ou numerdrio.

3 — O pagamento a que se refere o n.° 2 serd acres-
cido da importancia cobrada ao Instituto de Gestdo Fi-
nanceira da Seguranga Social pela instituicdo de cré-
dito que procedeu a devolugdo dos cheques.

4 — A regularizagdo efectuada nos termos dos n.” 2
e 3 ndo obsta ao vencimento de juros de mora, se a
eles houver lugar nos termos da legislagdo aplicavel,
nem aos procedimentos constantes da Lei Uniforme so-
bre Cheques.

5 — O pagamento das importincias referidas nos
n.° 2 e 3 apenas pode ser efectuado na tesouraria da
instituicdo de seguranga social credora.

Artigo 9.°

Guias de pagamento

As instituigdes de crédito remeterdo as institui¢des de
seguranga social os originais das guias relativas aos pa-
gamentos efectuados nos termos do disposto no n.° 2
do artigo 1.°

Artigo 10.°

Obrigagdio de conservacdo de documentos

As instituigdes de crédito ndo sdo obrigadas a con-
servar em arquivo, por mais de dois anos, os duplica-
dos das guias relativas ao pagamento dos valores des-
tinados as institui¢des de seguranga social.

Artigo 11.°

Aprovacio das guias de pagamento

Os modelos das guias de pagamento de contribuigdes
as instituicdes de seguranga social sdo aprovados por
despacho do Ministro do Emprego e da Seguranga So-
cial.

Artigo 12.°

Novos lugares de pagamento

1 — O pagamento dos valores devidos as instituigoes
de seguranga social podera vir a ser efectuado atraves
de outras instituicdes de natureza diferente das previs-
tas na alinea a) do n.° 1, desde que para o efeito cele-
brem acordo com o Instituto de Gestdao Financeira da
Segurancga Social.

2 — As instituicdes referidas no niimero anterior de-
verdo actuar, com ambito nacional, na recolha de va-
lores.

3 — O acordo a que se refere o n.° 1 carece de au-
torizagio do Ministro do Emprego e da Segurancga So-
cial.

Artigo 13.°
Revogacbes

Sao revogados os Decretos-Leis n.°® 433/79, de 31
de Qutubro, e 406/86, de 5 de Dezembro.

Artigo 14.°

Entrada em vigor

O presente diploma entra em vigor no 1.° dia do 2.°
més posterior ao da sua publicagao.

Visto e aprovado em Conselho de Ministros de 9 de
Maio de 1991. — Anibal Antdnio Cavaco Silva — Luis
Miguel Couceiro Pizarro Beleza — Antdnio José de
Castro Bagdo Félix.

Promulgado em 7 de Junho de 1991.
Publique-se.
O Presidente da Republica, MARIO SOARES.
Referendado em 12 de Junho de 1991.

O Primeiro-Ministro, Anibal Anténio Cavaco Silva.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acorddo n.° 240/91 — Processo n.° 280/91

Acordam no Tribunal Constitucional:

| — O pedido e os seus fundamentos

O Presidente da Republica, ao abrigo do disposto
nos artigos 278.°, n.”* 1 e 3, da Constitui¢cdo € 51.°,
n.°1, e 57.°, n.° 1, da Lei n.° 28/82, de 15 de Novem-
bro, veio requerer a apreciagdo preventiva da consti-
tucionalidade dos artigos 8.°, n.** 2 e 3, 15.°, 16.°,
a 22.°, 25.°, n.° 3, 28.°, n.°* 1, alinea a), ¢ 3, 29.°,
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30.°, 33.° e 34.° do decreto n.° 317/V da Assembleia
da Republica, relativo 4 Lei dos Baldios, que the havia
sido enviado para o efeito de promulga¢io, com base
nos fundamentos seguintes:

a) A segunda revisdo constitucional manteve a
garantia de trés sectores de propriedade dos meios
de producdo: publico, privado e cooperativo e
social, alargando, porém, o contetido deste tiltimo,
ao nele incluir, designadamente, os meios de pro-
dugdo comunitdrios, possuidos e geridos colectiva-
mente por comunidades locais, de que os baldios
constituem a expressdo mais significativa.

A colocagdo dos bens comunitdrios fora do sub-
sector comunitdrio do sector publico dos meios de
produgdo ¢ a sua autonomizagdo numa categoria
de «meios de produgdo comunitdrios» pode ser
entendida como um refor¢o da dominialidade
comunitaria ou civica dos baldios, uma vez que
afirma a sua total autonomia e torna clara a
demarcagdo face ao dominio piublico ou privado
do Estado ou de quaisquer outras entidades
publicas.

Por outro lado, a garantia institucional da exis-
téncia de «meios de produgdo comunitdrios pos-
suidos e geridos por comunidades locais», no sec-
tor cooperativo e social, parece ndo consentir
qualquer diminui¢do, elimina¢do ou inutilizagiio
pratica do seu conteudo essencial, até por respeito
do principio constante do artigo 80.°, alinea e),
da Constituicdo da Republica.

b) Ora, os n.°* 2 e 3 do artigo 8.° do decreto
da Assembleia da Republica em aprego fazem
depender a eficdcia de determinadas deliberacgdes
da assembleia de compartes da sua aprovacido pelo
governador civil.

Por outro lado, no seu artigo 15.°, impde-se a
assembleia de compartes e ao conselho directivo
de cada baldio a presenga obrigatéria de um repre-
sentante do governador civil (n.° 1) ou de um fun-
ciondrio da Direcgdo-Geral-das Florestas (n.° 3),
estabelecendo-se no n.° 2 as respectivas compe-
téncias.

As normas referidas podem contender com o
disposto no artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da Cons-
tituicdo da Republica, ao transformarem o princi-
pio da autonomia dominial comunitdria num
regime de disciplina administrativa, uma vez que
colocam na dependéncia de actos do governador
civil a eficicia de deliberagbes tomadas pela assem-
bleia de compartes —no uso de competéncias pro-
prias e exclusivas— relativas 4 organizacio, admi-
nistracdo e gestdo dos baldios e prevéem a
participagio, embora sem direito de voto, de repre-
sentantes de 6rgdos do Estado junto dos 6rgios
dos baldios.

Esta orientagdo pode pdr em causa o sentido
adoptado pela lei fundamental nesta matéria, que
foi reforcado na revisdo constitucional de 1989
quando foram distinguidas mais claramente as 16gi-
cas estatal € comunitaria.

¢) Afigura-se igualmente passivel de dividas de
constitucionalidade a positivagdo de um regime de
disciplina administrativa para a institui¢io dos bal-
dios. Trata-se dos artigos 16.° a 22.° do decreto
em apreciacdo, que colocam na dependéncia de

pareceres e actos de determinados 6rgdos e servi-
¢os do Estado ¢ na esfera da competéncia do Con-
selho de Ministros a apreciagdo e decisdo do pro-
cesso administrativo de instituicio dos baldios.

Poderd estar, assim, em causa o respeito da
natureza do subsector comunitdrio do sector social
€ cooperativo e o respeito da titularidade dominial
das comunidades locais, relativamente aos bens em
causa.

Do exposto resulta a possibilidade de se ques-
tionar também o disposto no artigo 34.° do
diploma em questdo.

d) Por outro lado, a norma do n.° 3 do
artigo 25.° poderd ndo salvaguardar em termos
constitucionais o respeito pela manifestagdo da
vontade das comunidades locais, nos casos de
desintegra¢do por motivo de utilidade publica de
terrenos que fagam parte dos baldios. Com efeito,
efectuando-se a desintegragio por resolugio do
Conselho de Ministros, ndo estd claramente
expresso que essa mudanca de afectagdo resulte de
decisdo nesse sentido dos titulares dos bens comu-
nitarios.

Podem suscitar-se ddvidas sobre se aqui ndo
estard a ser novamente violado o principio da
autonomia dominial comunitdria.

Do exposto resulta a possibilidade de se ques-
tionar também o disposto ndo sé no artigo 30.°,
mas também novamente no artigo 34.° do decreto
€m aprego.

Cabe ainda realgar que as referidas normas nio
consagram qualquer mecanismo de compensacgio
pelo sacrificio de um direito real de gozo das
comunidades locais, tal como prevé o artigo 62.°,
n.° 2, da Constitui¢do da Republica.

e) A alinea a) do n.° 1 do artigo 28.° em con-
jugacdo com o disposto no seu n.° 3 e no
artigo 29.°, ao criarem um regime de disciplina
administrativa para a extingdo dos baldios pelo ndo
uso, fora do controlo e da vontade das comuni-
dades locais e na esfera do Estado, e ao ndo pre-
verem qualquer mecanismo de compensagdo
maxima no caso de extingdo por iniciativa das
assembleias de freguesia, podem ainda suscitar
ddvidas no tocante & sua conformidade constitu-
cional.

JS) Acresce que o artigo 33.° do decreto em
apreg¢o pode também suscitar duvidas de constitu-
cionalidade a face do artigo 82.°, n.° 4, alinea b),
da lei fundamental, por fazer depender novamente
do processo administrativo de institui¢io a posse,
a fruicdo, a administragéio e a gestdo dos baldios
pelas comunidades locais.

g) Nestes termos, requeiro a apreciagio da con-
formidade constitucional dos artigos 8.°, n.” 2 e
3, 15.°, 16.° a 22.°, 25.°, n.° 3, 28.°, n.** 1, ali-
nea a), ¢ 3, 29.°, 30.°, 33.°, e 34.° do decreto
n.° 317/V, com as normas dos artigos 80.°, ali-
nea e), 82.°, n.° 4, alinea b), ¢ 62.°, n.° 2, da
Constituigdo da Republica.

il — A resposta do 6rgédo autor da norma

Em conformidade com o disposto nos artigos 54.°
e 55.°, n.° 3, da Lei n.° 28/82, foi o Presidente da
Assembleia da Repiiblica notificado para os efeitos ali
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consignados, limitando-se, tdo-somente, a oferecer o

merecimento dos autos € a juntar os nimeros do Did-

rio da Assembleia da Republica relativos a discussdo

e aprovagdo do diploma cuja apreciagdo vem requerida.
Cumpre apreciar e decidir.

Il — Perspectiva global da matéria dos baldios
e do seu enquadramento constitucional

1 — Para melhor se poder captar o exacto sentido
das normas questionadas, bem como para mais facil-
mente se poder apurar o verdadeiro alcance dos pre-
ceitos constitucionais respeitantes aos «meios de pro-
du¢do comunitérios», importa, antes de tudo, proceder
a sinalizag¢do de algumas especiais referéncias relativas
aos antecedentes préximos e remotos das normas em
causa e ao significado da evolugdo verificada no texto
constitucional de 1976 a propésito daqueles especificos
meios de produc¢do, nos quais, como sua parte essen-
cial, se incluem os baldios.

Sdo por de mais conhecidas as vicissitudes sofridas
pelo estatuto juridico dos baldios desde o Cédigo Civil
de 1867 até a fixacdo do quadro normativo saido do
25 de Abril.

O Cobdigo de Seabra classificava as coisas em rela-
¢do as pessoas a quem a sua propriedade pertence em
publicas, comuns e particulares, sendo consideradas coi-
sas publicas os bens do dominio publico propriamente
dito, do Estado ou de outra entidade publica (ar-
tigo 380.°), coisas particulares as do dominio privado
de particulares ou de entidades publicas (artigo 382.°)
€ coisas comuns as coisas ndo individualmente apro-
priadas, das quais sO é permitido tirar proveito aos
individuos compreendidos em certa circunscri¢do admi-
nistrativa ou que fazem parte de certa corporagido
publica (artigo 381.°).

Assim, eram ali os baldios considerados como coi-
sas comuns sob o ponto de vista das pessoas a quem
pertenciam, ndo integrando as coisas ptblicas nem as
coisas particulares das autarquias ou de qualquer enti-
dade publica.

Entretanto, o Cédigo Administrativo de 1936-1940,
definindo, embora, os baldios em termos concordan-
tes com a defini¢do do Cddigo Civil para as coisas
comuns, ¢ sem nada estabelecer explicitamente quanto
a sua propriedade, veio confiar a sua administragdo as
autarquias locais interessadas — freguesia ou munici-
pio—, permitindo também, como adiante melhor se
vera, que os baldios fossem considerados «dispensaveis
do logradouro comum» e, consoante os casos, dividi-
dos e alienados a particulares ou integrados no domi-
nio privado disponivel do concelho ou da freguesia.

Neste regime, os baldios eram definidos por referén-
cia as coisas comuns do Cédigo Civil de 1867, compe-
tindo a sua administragdo aos corpos administrativos,
isto é, a Orgdos das autarquias, ndo se atribuindo,
porém, a estas a respectiva titularidade.

O Cédigo Civil de 1966 abandonou a classificagdo
das coisas quanto a sua titularidade, limitando-se a dis-
por, a propdsito da defini¢do da coisa, que esta é «tudo
aquilo que pode ser objecto de relagdes juridicas»,
considerando-se, porém, «fora do comércio todas as
coisas que ndo podem ser objecto de direitos privados,
tais como as que se encontram no dominio piublico e
as que sdo, por sua natureza, insusceptiveis de apro-
priagdo individual» (artigo 202.°).

Como quer que fosse concebida a natureza juridica
dos baldios quanto a sua titularidade —e neste parti-
cular dominio o Cédigo Civil de 1966 veio permitir que
alguns autores formulassem a tal respeito conclusdes
inteiramente novas—, o certo é que a administragdo
dos baldios estava entdo legalmente confiada aos «cor-
pos administrativos», e uma extensa area de terra bal-
dia, depois de retirada do uso e frui¢do dos seus uten-
tes, fora sujeita a regime florestal, pertencendo a sua
administragdo a servigos integrados na administragio
central.

2 — Logo a seguir ao 25 de Abril, antes ainda do
inicio da vigéncia da Constituicdo, foram editados os
Decretos-Leis n.°® 39/76 e¢ 40/76, ambos de 19 de
Janeiro, diplomas esses que pretenderam, conforme
expressa declaragdo preambular, operar a restituicdo
dos terrenos baldios as comunidades que deles foram
desapossadas pelo Estado, correspondendo-se assim a
uma reivindicagdo antiga e constante dos povos,
ocasionando-se, por essa forma, trés mudangas juridi-
cas essenciais:

1) Pos-se fim a administragdo dos baldios pelas
autarquias locais, transferindo-a para as comu-
nidades de compartes;

2) Determinou-se a restitui¢do dos baldios de que
o Estado se apossara para florestagdo;

3) Estipulou-se a recuperacdo dos baldios indevi-
damente apropriados por particulares.

O regime legal dos baldios ainda hoje se contém,
basicamente, nestes diplomas legais, muito em parti-
cular no Decreto-Lei n.° 39/76.

Com efeito, pese embora o facto de o artigo 109.°
da Lei n.® 79/77, de 25 de Outubro (atribui¢des das
autarquias e competéncias dos respectivos 0Orgdos),
haver disposto que «a defini¢do das coisas comuns,
designadamente baldios e outros bens do logradouro
comum, pertence a assembleia municipal ou & assem-
bleia de freguesia, consoante se trate, respectivamente,
de coisas municipais ou de coisas da freguesia, com-
petindo a sua administracdo aos respectivos orgdos exe-
cutivos autdrquicos», revogando assim o Decreto-Lei
n.° 39/76, na medida em que este cometera essa admi-
nistragdo aos respectivos compartes, o certo € que tal
preceito, cerca de um més apds o inicio da sua vigén-
cia, veio a ser revogado pela Lei n.° 91/77, de 31 de
Dezembro.

Nio se ignorando que, em conformidade com o dis-
posto no artigo 7.°, n.° 4, do Cédigo Civil, «a revo-
gacdo da lei revogatdria ndo importa o renascimento
da lei que esta revogara», ha-de, todavia, recordar-se
que, se as coisas, em principio, assim se passam, nio
podem deixar de ressalvar-se aqueles casos em que
outra foi a inten¢do inequivoca do legislador.

Com efeito, como assinalam Pires de Lima e Antu-
nes Varela, Cddigo Civil Anotado, vol. 1, pp. 56 ¢ 57,
«a ressalva contida na parte final do n.® 3 (a lei geral
ndo revoga a lei especial, excepto se outra for a inten-
¢do do legislador) vale também para o caso especial
previsto no n.” 4 (a revogag¢do da lei revogatdria ndo
importa o renascimento da lei que esta revogara). Se
a revogacdo da lei revogatoria tiver por manifesta inten-
¢do a ideia de ressuscitar a lei revogada, nada obsta
a que se inteprete e aplique essa lei repristinatoria de
acordo com a vontade inequivoca do legislador. O que
a lei faz é afastar qualquer presunc¢do nesse sentido,
fundada na simples revogacdo da lei revogatoria».
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Ora, tem-se por seguro, como exuberantemente
resulta dos respectivos textos parlamentares, que o legis-
lador da Lei n.° 91/77, com a revogac¢do do artigo
109.° da Lei n.° 79/77, pretendeu de modo inequivoco
fazer renascer o regime juridico contido nos Decretos-
-Leis n.%® 39/76 ¢ 40/76, que através daquele fora supri-
mido.

A este respeito € altamente elucidativo ndo s6 o texto
do projecto de lei n.° 79/1, apresentado pelo PCP, que
esteve na origem daquela lei (Didrio da Assembleia da
Repiiblica, doravante DAR, 2.® série, de 29 de Outu-
bro de 1977) como também as intervengdes dos depu-
tados Vitor Louro (PCP), Ant6nio Esteves (PS), Mar-
ques Mendes (PSD) e Carreira Marques (PCP) (DAR,
1.2 série, n.” 14 e 15, respectivamente, de 26 ¢ 30 de
Novembro de 1977), nas quais sdo referidas as circuns-
tancias em que se terd processado a aprovagdo daquele
artigo 109.°, na sequéncia da proposta de um artigo
novo apresentado pelo PSD e pelo CDS e depois apro-
vado com os votos dos partidos proponentes, do PCP
e da UDP e com a abstenc¢do do PS (DAR, 1.7 série,
n.° 138, de 30 de Julho de 1977).

Alids, a evolugdo legislativa posterior comprova, sem
margem para duvidas, que a lei n.° 91/77 operou o
renascimento dos diplomas de 1976, como bem se extrai
dos Decretos-Leis n.”® 104/78, de 23 de Maio, e 39/79,
de 5 de Margo, que prorrogaram, na sequéncia de
diplomas anteriores — os Decretos-Leis n.” 703/76, de
30 de Setembro, e 49/77, de 12 de Fevereiro —, o
prazo estabelecido no artigo 18.°, n.° 2, do Decreto-
-Lei n.° 39/76 ¢ relativo ao recenseamento provisorio
dos compartes de cada baldio.

Deste modo, e ressalvada a breve solu¢do de conti-
nuidade na sua vigéncia decorrente daquele episédio de
revogagao e repristinacdo, o essencial do regime juri-
dico dos baldios, desde Janeiro de 1976 até A actuali-
dade, sempre se conteve nos Decretos-Leis n.”® 39/76
e 40/76, contra os quais, alids, foram ensaiadas diver-
sas tentativas de substituicdo, através de projectos de
lei, com tal propdésito apresentados na Assembleia da
Republica.

Procedendo-se a um recenseamento desses textos,
bem como das forgas politicas pelos mesmos respon-
saveis, pode depois fazer-se a seguinte enumeracdo glo-
bal: projecto de lei n.° 272/1I, do CDS (DAR,
2.7 série, n.° 14, de 14 de Novembro de 1981); pro-
jecto de lei n.° 289/1I, do PPM (DAR, 2.? série,
n.° 36, de 8 de Janeiro de 1982); projecto de lei
n.° 291/11, do PSD (DAR, 2.? série, n.° 37, de 9 de
Janeiro de 1982); projecto de lei n.° 361/11, do PSD,
CDS e PPM (DAR, 2.? série, n.° 129, de 23 de Julho
de 1982); projecto de lei n.° 199/111, do CDS (DAR,
2.% série, n.° 22, de 15 de Julho de 1983); projecto de
lei n.° 281/I1I, do PSD (DAR, 2.? série, n.° 82, de 3
de Fevereiro de 1984); projecto de lei n.° 13/1V, do
PSD (DAR, 2.7 série, n.° 2, de 13 de Novembro de
1985); projecto de lei n.° 21/1V, do CDS (DAR,
2.2 série, n.° 2, de 13 de Novembro de 1985); projecto
de lei n.° 174/1V, do deputado Gongalo Ribeiro Teles
(DAR, 2.2 série, n.° 50, de 9 de Abril de 1986); pro-
jecto de lei n.° 287/1V, do PS (DAR, 2.? série, n.° 8,
de 12 de Novembro de 1986); projecto de lei n.° 41/V,
do PS (DAR, 2.? série, n.° 10, de 17 de Outubro de
1987); projecto de lei n.° 64/V, do CDS (DAR,
2.2 série, n.° 15, de 30 de Outubro de 1987); projecto

de lei n.° 90/V, do PSD (DAR, 2.? série, n.° 21, de
13 de Novembro de 1987), e projecto de lei n.® 532/V,
do PSD (DAR, 2.® série-A, n.° 36, de 28 de Abril de
1990).

De todos estes projectos apenas foram aprovados
pela Assembleia da Republica os projectos de lei
n.”* 64/V, 90/V e 532/V.

Os dois primeiros originaram o decreto da Assem-
bleia da Republica n.° 132/V, que acabou por nao
entrar em vigor na ordem juridica, dado que o Presi-
dente da Repiiblica suscitou quanto a algumas das suas
normas a apreciagdo preventiva da constitucionalidade,
vindo o Tribunal Constitucional a pronunciar-se pela
inconstitucionalidade de todas essas normas no Acor-
dao n.° 325/89, Didrio da Repiblica, 1.? série, de 17
de Abril de 1989. Na sequéncia do veto depois aposto
aquele diploma, a Assembleia da Republica nido pro-
cedeu A sua confirmagdo por maioria de dois tergos
nem 2 sua reformulagdo, razio pela qual o mesmo ndo
chegou a ser publicado como lei.

O projecto de lei n.° 532/V deu origem ao decreto
da Assembleia da Republica n.° 317/V, havendo,
quanto a algumas das suas normas, sido também sus-
citada a fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade,
constituindo o respectivo pedido o tema em aprecia-
¢d0 no presente processo.

O objecto do pedido que naquele acérdao se consi-
derou continha, em diversos aspectos, directa conexdo
com a matéria agora sob sindicancia, importando assim
recordar alguns dos desenvolvimentos e conclusdes ali
alcancados para, através deles, melhor se poderem apre-
ciar e decidir as questdes que neste processo foram sus-
citadas pelo Presidente da Republica.

Vejamos entdo.

3 — Desde logo, no Acdrdao n.° 325/89, teve-se por
indiscutivel ndo poderem «levantar-se duvidas sérias
acerca da necessdria referéncia dos baldios a categoria
constitucional dos bens comunitdrios, tendo sido essen-
cialmente em vista dos baldios que se formaram os
principios constitucionais relativos aos bens comunita-
rios. Isso decorre naturalmente do contexto histdrico
da formacdo da parte econdmica da Constitui¢do a esse
respeito, da evidente ligagdo entre o conceito constitu-
cional de ‘bens comunitérios’ e a definigdo dos baldios
constante do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 39/76 (‘ter-
renos comunitariamente usados e fruidos’), bem como
com o conceito de ‘coisas comuns’ do Cddigo Civil de
1867, cuja componente principal eram justamente os
baldios».

Alids, a caracterizagdo dos baldios como componente
essencial dos «bens comunitdrios» é unanime na dou-
trina, como coisa que ndo carece de demonstragéo, de
tdo evidente que é.

Por outro lado, € no que respeita a natureza juri-
dica dessa categoria de bens, considerou-se no acérdao
que a referéncia a «bens comunitarios com posse titil
e gestdo das comunidades locais» [alinea ¢) do n.° 2
do artigo 89.° da Constituigdo na sua versdo origina-
ria] «apontava claramente para a ideia de que tais bens
ndo apenas estariam na posse e gestdo das comunida-
des locais, como também lhes pertencia a respectiva
titularidade, visto que, de outro modo, nio se justifi-
caria a qualificacdo de tais bens (‘bens comunitarios’),
0 que ndo ocorria no caso das alineas a) e b) do mesmo
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n.° 2 do artigo 89.° da Constitui¢do, quanto aos dois
outros subsectores do sector publico».

Todavia, mesmo na eventualidade de ainda se colo-
carem duvidas a respeito deste especifico ponto, dei-
xaram elas de ter sentido com a nova redacgdo dada
ao artigo 89.° da Constituicdo pela revisdo constitu-
cional de 1982.

Com efeito, onde anteriormente se dizia, no proé-
mio dessa disposi¢do, que o «sector publico € consti-
tuido pelos bens e unidades de produgdo colectiviza-
dos» passou a dizer-se que «o sector publico é
constituido pelos bens e unidades de produgio perten-
centes a entidades publicas ou a comunidades».

Era assim indiscutivel, segundo o entendimento per-
filhado no aresto, que os «bens comunitdrios» a que
se refere a alinea ¢) sdo bens «pertencentes a comuni-
dades», como se diz no proémio desse preceito,
distinguindo-se esses bens, também quanto & titulari-
dade, dos bens «pertencentes a entidades publicas»,
designadamente as entidades publicas territoriais (desde
o Estado a freguesia). Isto é, esclareceu-se, sem mar-
gem para duvidas, que os «bens comunitdrios» sdo
mesmo bens pertencentes a comunidades e nio bens
pertencentes a entidades publicas.

Este ponto passou a ser pacifico na doutrina,
registando-se as posi¢des de vdrios autores que em tal
sentido se pronunciaram (Jorge Miranda, Direito da
Economia, ligbes policopiadas, Lisboa, 1982-1983,
pp. 70 e segs.; Gomes Canotilho e Vital Moreira, Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 2.* ed.,
vol. 1, p. 426; J. Simdes Patricio, Curso de Direito
Economico, 2.7 ed., Lisboa, 1981-1982, p. 289) ¢ tam-
bém do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica, parecer n.° 136/78, Didrio da Repiiblica,
2.% série, n.° 259, de 10 de Novembro de 1978.

Por fim, também ali se concluiu que a garantia ins-
titucional contida na «constitui¢io econémica» e, muito
particularmente, no artigo 89.°, impde ndo s6 a exis-
téncia de um subsector publico comunitdrio, como tam-
bém exige a permanéncia obrigatdéria dos baldios na
categoria dos bens comunitdrios. Teve-se por seguro
que, se aquele subsector viesse a ser privado dos bal-
dios, ficaria essencialmente amputado, reduzido a
dimensé@o despicienda, sem qualquer importancia pra-
tica.

O subsector comunitdrio seria, entdo, «ndo apenas
dramaticamente reduzido na sua dimensdo, mas tam-
bém fatalmente lesado no seu nicleo essencial. Uma
tal mudanga afronta, portanto, a garantia constitucio-
nal contida no artigo 89.° da Constitui¢do».

E na sequéncia dos desenvolvimentos expostos, € a
luz dos principios constitucionais assinalados, o Acor-
dédo n.° 325/89 pronunciou-se no sentido da inconsti-
tucionalidade de todas as normas que haviam sido
questionadas no respectivo processo.

4 — Teve entretanto lugar a revisdo constitucional de
1989, que introduziu significativas altera¢des no texto
constitucional, particularmente no 4mbito da organi-
za¢do econdmica.

Cabe assim averiguar se os preceitos essenciais neste
dominio, concretamente aqueles que serviram de
suporte & fundamentagdo e as conclusdes antecedente-
mentee expostas — artigos 80.°, alinea e), 89.°, n.° 2,
alinea ¢), € 90.°, n.° 1 — sofreram altera¢do determi-
nadora da utilizagdo ou modificagdo daquele discurso
argumentativo.

Na versdo saida da revisdo de 1982, aqueles precei-
tos dispunham assim:

Artigo 80.°

Principios fundamentais

A organizagdo econdémico-social assenta nos
seguintes principios:

Artigo 89.°

Sectores de propriedade dos meios de produgdo

1 — E garantida a existéncia de trés sectores de
propriedade dos meios de producdo, dos solos ¢
dos recursos naturais, definidos em fung¢do da sua
titularidade ¢ do modo social de gestdo.

2 — O sector publico € constituido pelos bens
¢ unidades de produgdo pertencentes a entidades
publicas ou a comunidades, sob os seguintes
modos sociais de gestdo:

¢) Bens comunitdrios com posse 1til e gestdo
das comunidades locais.

Artigo 90.°

Desenvolvimento da propriedade social

1 — Constituem a base do desenvolvimento da
propriedade social os bens e unidades de produ-
¢d0 com posse util e gestdo dos colectivos de tra-
balhadores, os bens comunitarios com posse util
e gestdo das comunidades locais e o sector coope-
rativo.

..........................................

Aquando da revisdo constitucional de 1989, os dois
partidos politicos que essencialmente determinaram as
solugdes ali adoptadas (PS e PSD) apresentaram os
projectos de lei de revisdo constitucional n.”* 3/V e 4/V
(cf. DAR, 2.? série, n.° 23, 3.° e 4.° suplementos, de
18 de Novembro de 1987), nos quais o preceito funda-
mental neste dominio — o preceito relativo aos secto-
res de propriedade dos meios de produgdo —, respec-
tivamente o artigo 81.°-A, no projecto do Partido
Socialista, e o artigo 89.°, no projecto do Partido
Social-Democrata, continham a seguinte formulagio:

Artigo 81.°-A
Sectores de propriedade dos meios de producio

1 — E garantida a coexisténcia de trés sectores
de propriedade dos meios de produgdo.

2 — O sector publico é constituido pelos meios
de produgdo cujas propriedade e gestdo pertengam
ao Estado ou a outras entidades publicas.
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3 — O sector privado é constituido pelos meios
de produgdo cuja propriedade ou gestao pertengam
a pessoas singulares ou colectivas privadas.

4 — O sector social é constituido pelos meios de
producdo possuidos e geridos por cooperativas, em
obediéncia aos principios cooperativos, por comu-
nidades locais e ainda por outras formas de explo-
ragdo colectiva por trabalhadores.

Artigo 89.°

Sectores de propriedade dos meios de produgio

1 — E garantida a existéncia de trés sectores de
propriedades dos meios de produgdo, dos solos e
dos recursos naturais, definidos em funcéo da sua
titularidade ¢ do modo de gestéo.

2 — O sector publico é constituido pelos bens
e unidades de producdo pertencentes a entidades
publicas ou a comunidades locais e¢ por elas
geridos.

3 — O sector privado é constituido pelos bens
e unidades de produgdo cuja propriedade ou ges-
tdo pertengam a pessoas singulares ou colectivas
privadas, sem prejuizo do disposto no mimero
seguinte.

4 — O sector cooperativo € constituido pelos
bens e unidades de producdo possuidos e geridos
pelos cooperadores, em obediéncia aos principios
cooperativos.

No texto constitucional saido desta revisdo, deixou
de existir uma disposicdo como a do artigo 90.° refe-
rente ao desenvolvimento da propriedade social, e os
meios de produgdo comunitdrios (bens comunitarios)
possuidos e geridos por comunidades locais passaram
a integrar o sector de propriedade cooperativo e social.

Os preceitos correspondentes aos artigos 80.° e 89.°
da versdo de 1982 passaram a reger do modo seguinte:

Artigo 80.°

Principios fundamentais

A organizagdo econdmico-social assenta nos
seguintes principios:

e) Protecgdo do sector cooperativo e social de
propriedade dos meios de produgio;

Artigo 82.°

Sectores de propriedade dos meios de producido

1 — E garantida a coexisténcia de trés sectores
de propriedade dos meios de produgdo.

4 — O sector cooperativo e social compreende
especificamente:

b) Os meios de produgdo comunitarios pos-
suidos e geridos por comunidades locais;

........................................

Do quadro constitucional saido da revisdo de 1982,
€ no que toca a matéria agora em apreco, podia extrair-
-se como seu significado fundamental o seguinte:

1) A garantia da existéncia de trés sectores de pro-
priedade;

2) A defini¢do desses sectores em fungdo da sua
titularidade e do respectivo modo social de
gestdo;

3) Um desses sectores € o sector piiblico — cons-
tituido pelos bens e unidades de produgdo per-
tencentes a entidades publicas ou a«
comunidades —, do qual constituem subsector
os bens comunitdrios com posse util e gestdo
das comunidades locais;

4) Estes bens comunitdrios constituem, conjunta-
mente com outros bens, a base do desenvolvi-
mento da propriedade social;

5) O desenvolvimento da propriedade social cons-
titui um dos principios fundamentais da orga-
nizagdo econdmico-social.

A revisdo de 1989 implicou, relativamente aqueles
principios, as alteragdes seguintes:

1) Passou a garantir-se, em vez da existéncia, a
coexisténcia de trés sectores de propriedade dos
meios de produgio;

2) Os meios de produgdo comunitdrios, possuidos
e geridos por comunidades locais, deixam de
integrar o sector publico e passam a fazer parte
do sector cooperativo e social;

3) A protec¢do do sector cooperativo e social da
propriedade dos meios de produgdo constitui
um dos principios fundamentais da organiza-
¢do econdmico-social;

4) Deixa de se fazer referéncia a propriedade social
e ao seu desenvolvimento.

A luz destes preceitos e principios constitucionais,
tendo em conta o exacto sentido dos projectos de lei
de revisdo constitucional citados e o significado dos
debates parlamentares travados na Comissdo Eventual
para a Revisdo Constitucional (Didrio da Assembleia
da Republica, 2.* série, n.° 30-RC e 103-RC, respec-
tivamente, de 27 de Julho de 1988 e 15 de Maio de
1989), pode dizer-se que a passagem dos bens comuni-
tarios possuidos e geridos pelas comunidades locais, do
sector publico para o sector cooperativo e social, deve
ser entendida como um reforco da garantia constitu-
cional desses bens e da sua especifica natureza ¢ uma
afirmacdo da sua autonomia dominial.

Qual o significado relevante destas alteragdes no
ambito da problematica dos baldios e no dominio das
conclusGes, j& assinaladas, do Acérddo n.° 325/897

Responde-se através da transcrigdo de uma parte do
parecer da Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades ¢ Garantias sobre o projecto de
lei que esteve na origem do decreto aqui em causa (Did-
rio da Assembleia da Republica, 2.* série-A, n.° 12,
de 3 de Dezembro de 1990), ¢ de que foi relator o
deputado Almeida Santos.

Deste modo:

Nenhum que possa justificar a conclusdo da sua
constitucionalidade superveniente (queria ali aludir-
-se as normas do decreto da Assembleia da Repii-
blica n.° 132/V, relativamente as quais o Tribu-
nal Constitucional se pronunciou no sentido da sua



N.° 146 — 28-6-1991

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

3287

inconstitucionalidade). Quando muito, pode
pretender-se que sofreu alguma redugdo o «favor»
de que gozava a propriedade social —em que se
integrava o subsector dos bens comunitdrios — tra-
duzida na substituicdo da garantia do seu desen-
volvimento pela garantia da sua protecgdo.

Mas, embora tenha desaparecido a expressdo
«bens e unidades de produgdo perfencentes a
comunidades», para apenas se continuarem a refe-
rir os meios de produgdo comunitdrios possuidos
e geridos por comunidades locais, nem por isso €
licito julgar-se afastada a conclusdo de que € ele-
mento identificador dos meios de produgdo comu-
nitdrios a atribuigdo da propriedade desses bens as
proprias comunidades locais: quer consideradas
universalmente, enquanto tais — ainda que sem
personalidade juridica—, quer como soma de
compartes titulares de um direito comum e indivi-
stvel [...].

Em abono da conclusdo supra, o facto de no
n.° 1 do artigo 82.° da Constitui¢do se falar em
«trés sectores de propriedade», um dos quais seria
agora o «cooperativo e social» em que os meios
de produgdo comunitdria se integram.

Entendimento similar foi defendido por José Maga-
lhies, Diciondrio da RevisGo Constitucional, p. 29, que
escreveu sobre os baldios o seguinte:

Os meios de produgdo comunitarios, possuidos
e geridos por comunidades locais (de que os bal-
dios constituem a mais significativa expressdo)
viram alterado o seu regime, em termos que repre-
sentam um relevante acréscimo de tutela.

1 — A Constituigio passou a garantir a existén-
cia de um subsector comunitario dentro do novo
sector cooperativo e social [artigo 82.°, n.° 4, ali-
nea b)]. Os baldios, integrando claramente a cate-
goria dos bens comunitdrios, fazem parte desse
subsector que, gozando de garantia institucional
especifica, ndo pode ser esvaziado ou atingido no
seu conteudo essencial.

2 — Tendo deixado de integrar o subsector
comunitdrio do sector publico previsto no anterior
artigo 89.°, n.° 2, alinea c), os baldios viram subli-
nhada a distingdo entre a titularidade comunitdria
e a propriedade ptblica, bem como a diferenca
entre dominio civico e dominio publico (das autar-
quias, designadamente, regulado no artigo 84.°).

3 — A sua protecgiio constitui um principio fun-
damental da organizagdo econdmica e social
[artigo 80.°, alinea )] e um dos limites materiais
de revisdo [artigo 288.°, alinea f)].

Tém-se, na sua generalidade, por rigorosas as posi-
¢des defendidas nos textos de que se deixou transcri-
¢do, podendo assim afirmar-se que os baldios consti-
tuem o nucleo essencial e imprescindivel dos «meios de
produgdo comunitarios, possuidos e geridos por comu-
nidades locais» integrados no sector de propriedade
cooperativo e social, pertencendo a essas comunidades,
comunidades de «vizinhos» ou «compartes» que nido
se confundem com comunidades territoriais autdrqui-
cas, ndo apenas a posse e gestdo, mas também a pro-
pria titularidade dominial desses meios de produgéo.

E isto é assim, porquanto, para além das razdes ja
aduzidas, a revisio de 1989, ao desenvolver uma légica
de desestatizacdo dos bens comunitarios face ao Estado

e ao sector publico da propriedade, trouxe para estes
bens um acréscimo da sua autonomia enquanto bens
integrados no sector cooperativo € social, autonomia
essa que hé-de traduzir-se num refor¢o da dominiali-
dade comunitdria ou civica dos baldios.

5 — Ao encerrar-se a abordagem genérica que vem
vindo a fazer-se da matéria dos baldios e do seu enqua-
dramento constitucional, ha-de dizer-se que o regime
dos baldios deve captar-se, essencialmente, a partir das
normas constitucionais vigentes, e ndo ja de leis ordi-
ndrias (Cédigo Civil de 1867, Cddigo Civil de 1966,
Cédigo Administrativo) que, ou estdo revogadas, ou se
revelam hoje imprestdveis para responder com rigor
juridico e politico ao problema da densifica¢do da cate-
goria juridica de «meios de produgdo comunitdrios,
possuidos e geridos por comunidades locais»
[artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da Constitui¢do]. De
resto, no plano metodologico concretizador € este tam-
bém um principio hermenéutico fundamental: as solu-
¢oes legais devem estar em conformidade com a Cons-
tituigdo: (Constituicdo da Republica Portuguesa,
artigo 3.°, n.° 3), ndo é a Constituicdo que se deve
adaptar as leis.

A constitucionalizacdo expressa desses meios de pro-
ducdo comunitdrios torna claro que se visou dar gua-
rida juridico-constitucional a uma categoria de bens
(meios de produgio) incluidos no sector cooperativo ¢
social, subjectivamente imputdveis a titulo de proprie-
dade, posse e gestdo a certas e determinadas comuni-
dades locais.

Consequentemente, estes meios de produgédo comu-
nitarios (nos quais se incluem os baldios) sdo imputa-
veis, quanto a titularidade dominial, a uma colecti-
vidade-comunidade de habitantes que nao se confunde
com as colectividades territoriais autarquicas. Esta titu-
laridade dominial é dos «povos», «utentes», «vizinhos»
ou «compartes», e nao ja das freguesias ou grupos de
freguesias (neste sentido um parecer do Prof. J. J.
Gomes Canotilho, junto ao processo n.° 71/89, no qual
foi tirado o ja citado Acérddo n.° 325/89).

A titularidade dominial dos baldios, tal como acaba
de ser definida, significa que, nos termos constitucio-
nais, as comunidades locais sdo titulares dos seus direi-
tos colectivos — sejam de gozo, sejam de uso, sejam
de dominio — como comunidade de habitantes,
valendo, quanto a elas, os principios da auro-
-administracdo e autogestao.

Atingidas e fixadas estas linhas de orientacdo geral,
que iluminam constitucionalmente o regime dos baldios,
cabe partir ao encontro das questdes de constituciona-
lidade suscitadas no pedido.

IV — As diversas questdes postas no pedido — A fundamentacéo

A) As normas dos artigos 8.°, n.°s2 e 3, e 15.° do decreto

1 — Os artigos 8.° e 15.°, na parte que interessa
considerar, dispdem do modo seguinte:

Artigo 8.°
Competéncia

1 — Compete a assembleia de compartes:

a) Regulamentar e disciplinar o uso ¢ fruicéo
do baldio;

b) Eleger e demitir os membros do conselho
directivo;
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¢) Deliberar sobre as actualiza¢des do recen-
seamento de compartes propostas pelo con-
setho directivo, mediante a admissdo de
novos membros e a exoneragdo dos que
deixaram de reunir os respectivos requi-
sitos;

d) Aprovar o plano de utilizagdo dos recur-
sos do baldio e da aplicagdo das receitas
propostas pelo conselho directivo;

€) Aprovar o relatério e contas propostos
pelo conselho directivo;

g) Determinar a alienagdo de terrenos do bal-
dio a compartes, nos termos do artigo 26.°
da presente lei;

2 — A eficacia das deliberagcdes tomadas ao
abrigo das alineas a), b), ¢), d), e) e g) do nimero
anterior depende da sua aprovagdo pelo governa-
dor civil, que sé a pode recusar com fundamento
na ilegalidade das mesmas.

3 — Consideram-se aprovadas as deliberagdes
que ndo foram objecto de decisdo expressa em
contrdrio, notificada ao presidente da assembleia
de compartes no prazo de 45 dias a contar da data
da assembleia de compartes em que foram
tomadas.

Artigo 15.°

Representantes do governador civil

I — Junto dos 6rgados de cada baldio existe um
representante do governador civil.

2 — Compete ao representante do governador
civil:

a) Assistir e participar, sem direito de voto,
a reunides da assembleia de compartes e do
conselho directivo;

b) Tomar conhecimento da contabilidade e
solicitar outros elementos necessarios para
o0 exercicio pelo governador civil da apro-
vacdo referida no n.° 2 do artigo 8.°;

¢) Servir de contacto privilegiado entre os
orgdos comunitarios e os servigos publicos;

d) Comunicar ao governador civil as ilegali-
dades das quais tenha conhecimento;

e) Enviar as deliberagdes previstas no n.° 2
do artigo 8.° para aprovagdo do governa-
dor civil, bem como os elementos necess4-
rios a pratica deste acto.

3 — Caso se trate de baldios cuja exploragio
florestal esteja, total ou parcialmente, a cargo da
Direcgdo-Geral das Florestas, compete a esta pro-
por ao governador civil um seu funciondrio para
o desempenho da fun¢do prevista no nimero
anterior.

O Presidente da Republica assinalou, liminarmente,
no pedido que «a colocagdo dos bens comunitérios fora
do subsector comunitdrio do sector publico dos meios
de produ¢do e a sua autonomizagdo numa categoria
propria de ‘meios de produgdo comunitédrios’ pode ser
entendida como um refor¢o da dominialidade comuni-

taria ou civica dos baldios, uma vez que afirma a sua
total autonomia e torna clara a demarcagdo face ao
dominio publico ou privado do Estado ou de guais-
quer outras entidades publicas», acentuando, por outro
lado, que «a garantia institucional da existéncia de
‘meios de producdo comunitarios, possuidos e geridos
por comunidades locais’, no sector cooperativo e social,
parece ndo consentir qualquer diminuigio, eliminagdo
ou inutilizagdo pratica do seu contetido essencial, até
por respeito do principio constante do artigo 80.°, ali-
nea e), da Constituigdo da Republicar.

E a seguir, a propdsito das normas que agora se
encontram sob apreciacdo —artigos 8.°, n.* 2 ¢ 3, e
15.°—, afirma-se no pedido poderem elas contender
com o disposto no artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da
Constituicdo, «ao transformarem o principio da auto-
nomia dominial comunitéria num regime de disciplina
administrativa, uma vez que colocam na dependéncia
de actos do governador civil a eficacia de deliberagdes
tomadas pela assembleia de compartes —no uso de
competéncias proprias e exclusivas— relativas & orga-
niza¢do, administracdo e gestdo dos baldios e prevéem
a participa¢do, embora sem direito de voto, de repre-
sentantes de 6rgdos do Estado junto dos érgios dos
baldios».

E, por fim, ponderou-se que «esta orientagdo pode
por em causa o sentido adoptado pela lei fundamental
nesta matéria, que foi reforgada na revisio constitu-
cional de 1989, quando foram distinguidas mais clara-
mente as ldgicas estatal e comunitdria».

2 — Como ja se observou, a revisio constitucional
de 1989 retirou os «meios de produgio comunitarios,
possuidos e geridos por comunidades locais» (de que
os baldios constituem expressdo essencial e quase exclu-
siva), do subsector comunitirio do sector publico,
integrando-os num subsector comunitario do sector
cooperativo e social, sendo certo que a protecgdo cons-
titucionalmente concedida a este sector de propriedade
assume a natureza de principio fundamental da orga-
nizagdo econdémica e social.

Verificou-se assim, neste dominio, uma alteragio de
filosofia politica que conduziu ao desenvolvimento de
uma légica de autonomia acrescida dos «bens comuni-
tarios» face ao Estado e ao desenvolvimento de uma
l6gica de desestatizacdo.

Com isto, os baldios viram sublinhada a distin¢do
entre a titularidade comunitdria e a propriedade
publica, bem como a diferenga entre dominio civico e
dominio piiblico.

A alteragdo assim ocorrida, e o subsequente acrés-
cimo da autonomia do sector cooperativo e social face
ao sector publico, ndo consente que este se lhe sobre-
ponha em termos de aquele estabelecer condicionamen-
tos limitadores.

Deste modo, a avaliagdo das normas impugnadas ha-
-de fazer-se a luz deste novo enquadramento juridico-
-constitucional, que tornou clara a demarcag¢io dos
bens comunitérios face ao dominio piblico ou privado
do Estado ou de quaisquer outras entidades publicas.

O artigo 8.°, n.° 2, faz depender a efic4cia das deli-
bera¢des tomadas pela assembleia de compartes ao
abrigo das alineas a), b), ¢), d), €) e g) do nimero ante-
rior da sua aprovacdo pelo governador civil, que, nos
termos do artigo 291.°, n.° 3, da Constituigio, repre-
senta 0 Governo e exerce os poderes de tutela na 4drea
do distrito.
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Apesar de naquela disposicdo se prescrever que a
recusa de aprovagdo sempre haverd de se fundar em
ilegalidade das respectivas deliberagdes, tem de
reconhecer-se que esta espécie de «tutela inspectiva» ou
de «controlo preventivo subsequente» da gestdo das
assembleias de compartes acaba, indirectamente, por
vincular essa gestdo ao proprio governo.

Com efeito, e independentemente da questdo de saber
qual a verdadeira natureza juridica daquelas delibera-
¢des, o certo é que s6 adquirem elas definitividade ¢
executoriedade se e quando a aprovagdo for concedida.

Sempre que se verifique recusa de aprovacdo, aquele
orgdo de gestdo dos baldios ou desiste, pura e simples-
mente, de ver executada a sua deliberagdo, ou ver-se-a
compelido a impugnar contenciosamente o acto prati-
cado pelo governador civil, com o que se impde ao ges-
tor um onus de recurso dirigido & atribui¢do de efica-
cia ao acto de gestdo.

Tudo isto denuncia, a0 menos implicitamente, uma
ideia de subordinacdo do sector da propriedade social
ao sector publico, implica uma visdo redutora da rea-
lidade econdmica e social dos baldios e traduz-se numa
tutela que envolve uma intervenc¢ao, desproporcionada
e excessiva, da Administragdo, constitucionalmente ndo
consentida e potencialmente paralisadora da actividade
daquele 6rgdo de gestdo comunal.

Nio se recusa que os interesses de ordem nacional
que podem estar associados aos baldios, e especialmente
a certos baldios, ndo possam ser objecto de uma repre-
sentacdo adequada junto dos seus 6rgdos de gestdo; o
que se tem por constitucionalmente ilegitimo é que a
gestdo dos baldios possa ficar dependente quanto & sua
eficaria juridica, e, portanto, quanto a sua eficiéncia,
de actos da Administracdo, que se lhe sobrepdem, em
termos de a vincular e, eventualmente, paralisar.

Do que vem de se expor decorre, seguramente, a
inconstitucionalidade das normas dos artigos 8.°, n.** 2
e 3, por violagdo do disposto nos artigos 80.°, alinea €),
e 82.°, n.° 4, alinea b), da Constituicdo.

3 — O representante do governador civil junto dos
orgios dos baldios —e passa-se agora a apreciagéo do
artigo 15.°—, independentemente de ser ou ndo pro-
posto pela Direcgdo-Geral das Florestas, ndo interfere
directamente no exercicio das competéncias préprias
desses orgdos, circunscrevendo a sua acgdo a pratica
de actos externos, de conteudo essencialmente informa-
tivo, servindo também como elemento de ligagdo com
os servigos publicos € o governador civil.

De algum modo, a simples existéncia de um repre-
sentante da Administra¢do junto dos 6rgdos de gestdo
dos baldios j4 representa uma certa forma de interven-
¢do administrativa, se bem que, no caso, ndo se tra-
duza ela no exercicio de qualquer competéncia especi-
fica que possa colidir, directa ou indirectamente, com
a autonomia prépria da gestdo dos bens comunitdrios.

Deste modo, salvaguardadas as normas das alineas b)
e ¢) do n.° 2, exceptuando-se, quanto aquela, o seg-
mento respeitante ao «conhecimento da contabilidade»,
de conteiido meramente instrumental, da disciplina con-
tida nas normas do artigo 8.°, n.”* 2 e 3, ja considera-
das inconstitucionais e, por isso, mesmo consequencial-
mente inconstitucionais, ¢ podendo embora discutir-se
a necessidade da existéncia daquele representante do
governador civil junto dos drgdos de gestdo comunita-
rios, entende-se que todas as demais normas do
artigo 15.° ndo sdo geradoras de inconstitucionalidade.

B) As normas dos artigos 16.° a 22.° e 34.° do decreto

1 — No capitulo 111 do decreto subordinado a epi-
.grafe «Institui¢des dos baldios» compreendem-se 0s
artigos 16.° a 22.°, que dispdem da seguinte estatui¢io:

Artigo 16.°
Requisitos

S6 podem ser instituidos em baldios os terrenos
que sdo, ou se destinem a ser, utilizados como
logradouro comum de uma comunidade local e
simultaneamente se integrem numa das seguintes
categorias:

a) Terrenos considerados indispensdveis ao
logradouro comum no momento da
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 39/76,
de 19 de Janeiro;

b) Terrenos submetidos ao regime florestal
por serem considerados baldios no
momento da entrada em vigor do Decreto-
-Lei n.° 39/76, de 19 de Janeiro;

¢) Terrenos considerados baldios reservados
ao abrigo do n.® 4 do artigo 173.° do
Decreto-Lei n.° 27 207, de 16 de Novem-
bro de 1936, e do n.° 1 do artigo 4.° do
Decreto-Lei n.° 36 053, de 19 de Dezem-
bro de 1946, aos quais a Junta de Coloni-
zacdo Interna ou organismos que lhe suce-
deram ndo tenham dado destino ou
aproveitamento nos termos da lei.

Artigo 17.°

Forma de instituigio

1 — Salvo o disposto no artigo 31.°, os baldios
sdo instituidos por resolugdo do Conselho de
Ministros, publicada na 2.* série do Didrio da
Republica.

2 — Da resolugdo do Conselho de Ministros
deve constar:

a) A delimitagdo precisa do baldio;
b) Os nomes de todos os compartes.

Artigo 18.°

Inicio do processo

1 — O processo conducente & instituigdo dos
baldios inicia-se com uma reunido dos potenciais
compartes que delibere no sentido da convenién-
cia de instituir o baldio, da delimitagdo da sua drea
e da identificagio dos compartes.

2 — Na sequéncia da reunido a que se refere o
nimero anterior, serd entregue ao governador civil
requerimento, do qual conste:

a) O nome e¢ a morada de todos os com-
partes;

b) A delimitagdo dos terrenos integrantes do
baldio;

c) Os elementos que fundamentam a preten-
sdo, designadamente a situagdo actual do
uso e fruicdo do terreno baldio;

d) Outros elementos considerados convenien-
tes para a correcta apreciagdo do processo.
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3 — O requerimento deve ser acompanhado da
acta da reunido a que se refere o n.° 1 e de outros
documentos relevantes.

Artigo 19.°

Recenseamento provisério dos compartes
e convocagio da assembleia

1 — Recebido o requerimento para a instituigio
de um baldio, o governador civil deve solicitar
parecer a junta ou juntas de freguesia onde se situa
o terreno baldio, bem como a outras entidades ou
servicos publicos, nomeadamente servigos regionais
do Ministério da Agricultura, Pescas e Alimenta-
¢d0, sobre os antecedentes e sobre a situagio actual
dos terrenos em causa no que respeita:

a) Ao seu estatuto juridico;

b) Ao seu uso, frui¢do e exploracgio;

¢) A identifica¢io dos compartes;

d) A conveniéncia da institui¢io do baldio e
suas implicag¢des.

2 — Emitidos os pareceres solicitados, ou decor-
ridos 60 dias sobre a solicitagdio dos mesmos, o
governo civil elaborard o recenseamento provisé-
rio dos compartes, que serd afixado nos lugares
de estilo conjuntamente com a convocagio da
assembleia provisoria de compartes.

Artigo 20.°

Assembleia proviséria de compartes

I — A assembleia provisoria de compartes retine
no dia, hora e local fixados na convocagio e nela
devem participar, com direito de voto, os inscri-
tos no recenseamento provisorio.

2 — A assembleia sé pode deliberar validamente
com a presenca de, pelo menos, 50% dos inscri-
tos no recenseamento provisorio; se este qudrum
ndo se verificar, é convocada de imediato nova
assembleia, a realizar entre o 7.° e o 14.° dias
seguintes, exigindo-se para esta apenas 30% dos
inscritos no citado recenseamento.

3 — A reunido ¢ presidida pelo governador civil
ou seu representante.

4 — Os membros da junta ou juntas de fregue-
sia cuja area abrange a drea de localizagdo dos ter-
renos baldios e os representantes dos servigos
publicos designados pelo governador civil podem
participar sem direito de voto.

5 — A assembleia deve deliberar sobre:

@) A manuten¢do ou exclusido dos inscritos no
recenseamento provisorio;

b) A inclusdo de outros membros no recen-
seamento provisorio;

¢) A delimitagdo dos terrenos que considere
deverem integrar o baldio;

d) A eleicdo de trés membros, que assegura-
rao a sua representagdo até 3 decisdo final
sobre a institui¢io do baldio.

6 — As deliberacgdes relativas & matéria prevista
nas alineas a) ¢ ) do nimero anterior tém de ser
tomadas por maioria de dois tercos dos presentes.

Artigo 21.°

Decisao

1 — Efectuada a assembleia proviséria de com-
partes, o governador civil remeterd todo o processo
para o membro do Governo de que depende,
acompanhado do seu parecer sobre 0 mesmo.

2 — Apés as diligéncias preparatdrias conside-
radas convenientes, serd o processo apreciado em
Conselho de Ministros.

Artigo 22.°

Primeira assembleia de compartes

No prazo de 30 dias ap6s a publicagio da reso-
lugdo do Conselho de Ministros que institua um
baldio, o governador civil deve convocar a pri-
meira assembleia de compartes para que esta eleja
a respectiva mesa e o consetho directivo.

Por seu turno, o artigo 34.° contém a seguinte for-
mulagdo:

Artigo 34.°

Integracio no dominio privado das freguesias

I — Decorridos cinco anos da entrada em vigor
da presente lei, os terrenos a que se refere o artigo
anterior que nido tenham sido institu{dos em bal-
dios de acordo com o disposto no capitulo 11 pas-
sam, automaticamente, a integrar o dominio pri-
vado das freguesias em que se situam.

2 — Durante o prazo referido no nimero ante-
rior, os citados terrenos podem ser objecto das
medidas previstas nos artigos 26.° ¢ 28.° da pre-
sente lei, com as necessdrias adaptagdes.

No entendimento manifestado no pedido tem-se por
«passivel de dividas de constitucionalidade a positiva-
¢d0 de um regime de disciplina administrativa para a
instituicdo dos baldios».

Com efeito, as normas agora sob sindicancia, ainda
segundo aquele entendimento, ao colocarem na depen-
déncia de pareceres e actos de determinados érgdos e
servigos do Estado e na esfera da competéncia do Con-
selho de Ministros a apreciagiio e decisio do processo
administrativo de institui¢do dos baldios, poderdo por
em causa «o respeito da natureza do subsector comu-
nitario do sector social e cooperativo e o respeito da
titularidade dominial das comunidades locais relativa-
mente aos bens em causa», resultando ainda do exposto
«a possibilidade de se questionar também o disposto
no artigo 34.° do diploma em questdo».

2 — O Cédigo Administrativo de 1940 definia, no
artigo 388.°, como baldios «os terrenos nido individual-
mente apropriados, dos quais sé é permitido tirar pro-
veito, guardados os regulamentos administrativos, aos
individuos residentes em certa circunscri¢do ou parte
delar, classificando-se depois, no artigo 390.°, quanto
a utilidade social e aptiddo cultural, em:

1) Baldios indispenséveis ao logradouro comum;

2) Baldios dispensaveis do logradouro comum e
proprios para cultura;

3) Baldios dispensdveis do logradouro comum e
impréprios para cultura;

4) Baldios arborizados ou destinados a arbori-
zagdo.
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No artigo 393.° do mesmo diploma, relativamente
aos baldios indispensaveis ao logradouro comum,
preceituava-se que «os baldios que sejam aproveitados
como logradouro comum pelos moradores de algum
concelho ou freguesia e se considerem indispensaveis,
sob essa forma de utilizagdo, a economia local conti-
nuardo a ter o mesmo caracter ¢ destino»,
considerando-se, no § unico, logradouro comum a
«apascentagdo de gados, a produgdo e corte de matos,
combustivel ou estrume, a cultura e outras utilizacgdes,
quando ndo se verifique a apropriagdo individual de
qualquer parcela dos terrenos e a fruigdo pertenga de
modo efectivo aos moradores vizinhos».

Entretanto, o Decreto-Lei n.° 39/76, que hoje em dia
constitui, conjuntamente com o Decreto-Lei n.° 40/76,
o compéndio normativo fundamental sobre esta maté-
ria (cf. supra, 111, 2), estabeleceu, no artigo 1.°, uma
nogdo essencialmente coincidente com a daquele
Codigo, definindo os baldios como «os terrenos comu-
nitariamente usados e fruidos por moradores de deter-
minada freguesia ou freguesias ou parte delas», acres-
centando a seguir, no artigo 2.°, que 0s terrenos
baldios se encontram «fora do comércio juridico, ndo
podendo, no todo ou em parte, ser objecto de apro-
priagdo privada por qualquer forma ou titulo, incluida
a usucapido».

No propdsito de se proceder a restituicdo dos terre-
nos baldios as comunidades que deles foram desapos-
sadas pelo Estado, determina-se no artigo 3.° deste
diploma que «sdo devolvidas ao uso, frui¢do e admi-
nistragdo dos respectivos compartes, nos termos do pre-
sente diploma, por cujas disposigdes passam a reger-
-se, os baldios submetidos ao regime florestal ¢ os
reservados ao abrigo do n.° 4 do artigo 173.° do
Decreto-Lei n.° 27 207, de 16 de Novembro de 1936,
aos quais a Junta de Colonizagdo Interna ndo tenha
dado destino ou aproveitamento».

Deste modo, determinou-se a devolugdo ao uso, frui-
¢d0 e administragdo dos respectivos compartes:

1) Dos baldios submetidos ao regime florestal, isto
¢, aqueles baldios que eram arborizdveis e
foram depois arborizados pelos corpos admi-
nistrativos e pelo Estado, ficando depois sujei-
tos ao regime florestal;

2) Dos baldios reservados pela Junta de Coloni-
zacdo Interna, ao abrigo do disposto nos arti-
gos 173.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 27 207 e
4.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 36 053, com vista
a possivel instalagdo de casais agricolas e para
fins de colonizagdo.

O Decreto-Lei n.° 39/76 apenas rege sobre a resti-
tuicdio as comunidades de compartes dos baldios que
foram apropriados pelo Estado, regendo o Decreto-Lei
n.° 40/76 sobre a «recuperagdo» de baldios apropria-
dos por particulares, sendo certo que na situagdo em
aprego apenas se considerardo os baldios a que se refere
aquele primeiro diploma.

Mas ha-de dizer-se que a devolugdo dos baldios as
comunidades de utentes pretendida por lei constitui algo
mais do que a mera obtencdo material da coisa em
ordem a recuperagdo do seu uso ¢ da sua fruigdo.

O regime do Codigo Administrativo admitia, em
geral, a prescritibilidade dos baldios (§ unico do
artigo 388.°) e a alienabilidade, em certos termos, dos
baldios dispensaveis do logradouro comum (artigos 396.°
a 400.°), radicando nas autarquias locais amplos pode-
res sobre os mesmos e confiando a sua administragdo

aos Orgdos autdrquicos respectivos (artigos 389.°, 391.°,
394.°, 45.°, n.°*1 a 3, e 253.°, n.”* 3 a 3).

Ao contrario, o actual regime, em contraste com o
antigo, além de estabelecer a inegociabilidade dos bal-
dios, radicou nas comunidades de utentes ou compar-
tes, alids nao necessariamente coincidentes com toda a
populacdo das freguesias, ndo apenas o uso e a frui-
¢do dos baldios mas um elenco muito mais amplo de
poderes sobre eles, a «administragdo» lato sensu, ainda
que a administra¢cdo em sentido estrito ndo seja exer-
cida directamente por essa assembleia, como tudo
resulta dos artigos 9.° a 11.° do Decreto-Lei n.° 39/76.

Ora, entendida como a mudanca de centro de
imputacdo dos poderes sobre a coisa, passagem da
autarquia para a comunidade de utentes dos poderes
em que se analisa a relagdo juridica que tem os terre-
nos baldios como objecto, aquela restituicGo operou-
-se indubitavelmente, e desde logo, quanto aqueles bal-
dios que, na data da entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 39/76, se encontravam no logradouro comum por
lhe serem indispensdveis. Com efeito, se expressamente,
para alguns baldios cujo uso e fruicdo pelas popula-
¢Oes respectivas se encontravam cerceados ou até impe-
didos ou ameagados por diverso destino, a lei nova veio
estabelecer meios de recuperagdo que permitissem a sua
submissdo ao novo regime, seria absurdo que assim ndo
acontecesse com os baldios que se encontravam no
logradouro dos povos, isto é, no uso e fruicdo efec-
tivos.

Mas também quanto aos baldios submetidos ao
regime florestal, cujo uso e fruicdo pelas populagdes
se encontrava, se ndo impedido, pelo menos cerceado,
e aos baldios reservados pela Junta de Colonizagdo
Interna a que esta ndo tivesse dado efectivo destino,
onde se verificava pelo menos a ameaga, se nd0 mesmo
o impedimento, do uso e frui¢do pelas comunidades,
ha-de dizer-se que estdo agora sujeitos ao regime de
uso, fruicdo e administracdo estabelecido no Decreto-
-Lei n.° 39/76, passando a respectiva titularidade a
radicar-se na comunidade dos compartes.

3 — Encerradas estas consideragdes de ordem gené-
rica, havidas por necessarias a uma melhor apreensdo
da matéria em aprego, cabe retomar a questao que aqui
e agora se sindica.

Prescreve-se, no artigo 16.°, que s6 podem ser insti-
tuidos em baldios os terrenos que sdo, ou se destinem
a ser, utilizados como logradouro comum de uma
comunidade e simultaneamente se integrem numa das
seguintes categorias:

a) Terrenos considerados indispensdveis ao logra-
douro comum na data do inicio da vigéncia do
Decreto-Lei n.° 39/76;

b) Terrenos submetidos ao regime florestal por
serem considerados baldios na data do inicio da
vigéncia do Decreto-Lei n.° 39/76;

¢) Terrenos considerados baldios reservados ao
abrigo dos Decretos-Leis n.®® 27 207 e 36 053,
aos quais a Junta de Colonizagdo Interna ou
organismos que lhe sucederam ndo tenham
dado destino ou aproveitamento nos termos da
lei.

Deste modo, os terrenos que sgo wufilizados como
logradouro comum e eram considerados indispensaveis
a esse logradouro na data da entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 39/76 [alinea a)] dispdem ja, segura-
mente, da natureza propria de baldios, sendo assim de
todo inaceitdvel a sua sujei¢do a um processo de insti-
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tuigdo constitutivo que, a nao ser observado, acarre-
tara, de imediato, uma administra¢do provisdria por
parte das juntas de freguesia em que se situem
(artigo 33.°, n.° 1) e, decorridos que sejam cinco anos
da entrada em vigor desta lei, a sua integragdo auto-
mdatica no dominio privado das mesmas freguesias
(artigo 34.°, n.° 1).

De igual modo, os terrenos que se destinem a ser uti-
lizados como logradouro comum ¢ pertencam as cate-
gorias referidas nas trés alineas do artigo 16.° dispdem
ja e também da natureza propria de baldios, pois que,
além de j4 o serem aquando da apropriagdo pelo
Estado, continuaram a sé-lo por for¢a do Decreto-Lei
n.° 39/76, ndo importando, para este efeito, que o pro-
cesso previsto no artigo 18.° deste diploma nio haja,
eventualmente, sido cumprido (sobre as dificuldades e
vicissitudes com que a aplica¢do concreta desta norma
terd deparado, cf. Jaime Gralheiro, Comentdrios af(s)
Leifs) dos Baldios, Coimbra, 1990, pp. 124-132). E as
consequéncias da ndo observincia do processo de ins-
tituicdo sdo neste caso iguais ds que se assinalaram a
propdsito dos terrenos que sdo logradouro comum e
a ele indispensaveis.

E pode dizer-se que todos estes baldios ndo cabem
no ambito de aplicagdo do artigo 32.°, no qual se con-
sideram certos baldios — aqueles cuja entrega aos res-
pectivos compartes tenha sido validamente efectuada
nos termos do n.° 1 do artigo 18.° do Decreto-Lei
n.° 39/76 e que, no momento da entrada em vigor do
decreto aqui em causa, tenham, no pleno exercicio das
suas fungdes, conselhos directivos eleitos de acordo com
aquele decreto-lei — automaticamente instituidos e
assim dispensados do processo de instituigdo.

Com efeito, dispGem ja todos estes terrenos baldios
da natureza prépria e especifica de baldios, dado que,
apesar do cerceamento, limitagdo e impedimento impos-
tos forcadamente aos respectivos compartes na sua uti-
liza¢do, no seu uso e fruicdo, nomeadamente por forca
do regime instituido pelo Cddigo Administrativo e pela
Lei n.° 2069, de 24 de Abril de 1954, nunca eles per-
deram a peculiar natureza de «meios de producdo
comunitdrios» e, como tal, se acham integrados no sec-
tor de propriedade cooperativo e social.

A obrigatoriedade que agora se lhes impde de «ins-
tituir burocraticamente, ‘hic et nunc’, o que séculos de
consuetudinariedade jd consagraram» através de um
processo administrativo que culmina com uma «deci-
sdo» do Conselho de Ministros a ser traduzida num
acto administrativo ndo vinculado, ha-de seguramente
ter-se por violadora das garantias constitucionais que
actualmente sdo asseguradas aos baldios.

Com efeito, o Governo, ao apreciar o respectivo pro-
cesso, sempre pode recusar a instituicdo do baldio, ndo
s6 com fundamento na inverificagdo dos pressupostos
de que esta depende, como também porque a norma
do artigo 16.° lhe concede liberdade de avaliagdo sobre
a conveniéncia e oportunidade de exercicio do poder,
como ainda sobre o modo desse exercicio e o contetido
do proprio acto em que a «decisdo» se traduz.

Isto, alids, resulta manifestamente da norma da ali-
nea d) do n.° 1 do artigo 19.°, na qual se preceitua que
0s pareceres a emitir pela junta ou juntas de freguesia
ou por outras entidades ou servigos publicos, sobre os
antecedentes e sobre a situagdo actual dos terrenos a
instituir em baldios, hdo-de ter em conta, nomeada-
mente, a conveniéncia da instituicdo do baldio e suas
implicacdes, o que, desde logo, evidencia estar a insti-
tuicdo dos baldios dependente de critérios de oportu-
nidade a atender por estas entidades ¢, por maioria de
razdo, pelo Governo.

De resto, seria estranho que fosse atribuida ao orgao
definidor das «linhas gerais da politica governamental»
uma competéncia inteiramente vinculada, de contetudo
puramente ratificativo ou registral, que melhor cabe-
ria no ambito de um qualquer servigo central da Admi-
nistracdo.

Isto, por um lado. Por outro lado, a sujeicdo dos
baldios a um acto de natureza institutiva e constitu-
tiva, e ndo meramente saneadora ou certificativa, com
as graves consequéncias advenientes da sua inverifica-
¢do — de imediato, os baldios passam a ser adminis-
trados pelas juntas de freguesia em que se situam e ao
fim de cinco anos passam a integrar o dominio privado
das mesmas —, o0 que acarreta a perda do seu estatuto
secular, traduz-se em incompatibilidade com a ideia de
protec¢do que o texto constitucional lhes assegura,
envolve viola¢do ao principio da sua autonomia domi-
nial e civica, significa intromissio ilegitima da Admi-
nistracdo Piblica no sector de propriedade cooperativo
¢ social e revela, finalmente, uma certa ideia de admi-
nistrativizacdo dos baldios, que perpassa, alids, por
quase todas as normas do decreto.

Por tudo isto, tem-se por inconstitucional a norma
do artigo 16.°, com base na violagdo do disposto nos
artigos 80.°, alinea e), ¢ 82.°, n.° 4, alinea b), da Cons-
tituicdo.

As normas dos artigos 17.° a 22.°, relativas, suces-
sivamente, a4 forma de institui¢do, inicio do processo,
recenseamento provisdrio dos compartes e convocagio
da assembleia, assembleia proviséria de compartes,
decisdo e primeira assembleia de compartes, contém
regras processuais, de conteiido meramente instrumen-
tal, do acto institutivo dos baldios, e assim, na sequén-
cia da inconstitucionaliza¢do da norma do artigo 16.°,
héo-de ter-se por consequencialmente inconstitucionais.

4 — No artigo 34.°, n.° 1, prescreve-se que o0s ter-
renos nao instituidos em baldios de acordo com o dis-
posto no capitulo 111 (artigos 16.° a 22.°), decorridos
que sejam cinco anos da entrada em vigor da presente
lei, passam, automaticamente, a integrar o dominio pri-
vado das freguesias em que se situam.

E no seu n.° 2 dispde-se que, durante aquele prazo
de cinco anos, os citados terrenos podem ser objecto
das medidas previstas nos artigos 26.° a 28.° da pre-
sente lei, com as necessarias adaptagdes, isto é, pode-
rdo ser alienadas pelas juntas de freguesia administran-
tes para constru¢do de habitagdes prdprias dos
compartes, ou ser objecto de extingdo.

A luz da argumentacgdo atrds desenvolvida a propo-
sito do artigo 16.° do decreto e do acto de institui¢io
dos baldios — a norma agora em causa dispde sobre
as consequéncias da ndo verificagdo desse acto
instituidor —, tem-se por seguro que a mesma, por
for¢a daquelas razdes, ndo dispde de legitimidade cons-
titucional.

() As normas dos artiges 25.°, n.° 3, e 30.° do decreto

1 — Os artigos agora sob apreciagdo dispéem da
maneira seguinte:

Artigo 25.°

Utilidade piblica

1 — Os terrenos que integram um baldio
podem, por motivo de utilidade publica, dele ser
desintegrados.
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2 — A utilidade publica pode decorrer do fim
publico do empreendimento em causa ou da sua
relevincia para o desenvolvimento sécio-econdmico
da zona, designadamente em termos de criagdo de
postos de trabalho ou do contributo para a fixa-
¢do das populagdes.

3 — A desintegracdo efectua-se por resolugdao do
Conselho de Ministros, depois de parecer obriga-
toriamente aprovado pela assembleia de compartes.

Artigo 30.°
Extingdo por utilidade piblica

A extingdo de baldio com fundamento na ali-
nea b) do n.° 1 do artigo 28.° aplica-se o disposto
no artigo 25.°, com as necessdrias adaptagoes.

Segundo o entendimento manifestado no pedido,
«a norma do n.° 3 do artigo 25.° podera ndo salva-
guardar em termos constitucionais o respeito pela mani-
festacdo de vontade das comunidades locais, nos casos
de desintegragdo por motivo de utilidade publica de ter-
renos que facam parte dos baldios», pois que,
efectuando-se a desintegragdo por resolugdo do Con-
selho de Ministros, «ndo esta claramente expresso que
essa mudanca de afectagdo resulte de decisdo nesse sen-
tido dos titulares dos bens comunitarios».

Nesta conformidade, manifestam-se naquele reque-
rimento «dividas sobre se aqui ndo estara a ser nova-
mente violado o principio da autonomia dominial
comunitéria», resultando ainda do exposto a possibili-
dade de se questionar o disposto no artigo 30.° e, de
novo, no artigo 34.°

E realga-se, por fim, que as normas atras referidas
«ndo consagram qualquer mecanismo de compensagdo
pelo sacrificio de um direito real de gozo das comuni-
dades locais, tal como prevé o artigo 62.°, n.° 2, da
Constitui¢do da Republica».

2 — A Constituicdo consagra o principio do direito
a indemnizacdo, dispondo no artigo 62.°, n.° 2, que
«a requisicdo e a expropriagdo por utilidade publica sé
podem ser efectuadas com base na lei e mediante justa
indemniza¢do» € no artigo 83.° que «a lei determinara
os meios ¢ as formas de intervengdo e de apropriagdo
colectiva dos meios de produgdo e solos, bem como os
critérios de fixagdo da correspondente indemnizagao».

Na sua versao originaria, o texto constitucional per-
mitia & lei poder determinar que as expropriagdes de
latifundidrios e de grandes proprietdrios ¢ empresarios
e accionistas ndo dessem lugar a qualquer indemniza-
¢do (artigo 82.°, n.° 2) e, na versdo saida da revisdo
de 1982, dispunha-se que a expropriagdo de meios de
produgdo em abandono, no caso do abandono ser
injustificado, ndo conferia direito a indemnizag¢do (ar-
tigo 84.°, n.° 2), sendo certo, porém, que, na actuali-
dade, ndo vigoram ja estas disposigdes.

Deste modo, quer a expropriagdo por utilidade
publica, quer a apropriagdo colectiva dos meios de pro-
dugio e solos, hdo-de dar origem, por imposi¢do cons-
titucional, a uma indemnizacdo, se bem que o critério
da sua fixacdo ndo tem por que ser o mesmo para todo
o tipo de casos. Tais critérios podem, inclusivamente,
ser divergentes, conforme o tipo e o montante dos bens
nacionalizados. Questdo é que esses critérios, embora
diferentes, respeitem o principio de justica que vai
implicado na ideia do Estado de direito [cf. os Acor-
d3os do Tribunal Constitucional n.** 39/88 e 131/88

(Didrio da Repiiblica, 1.* série, respectivamente de 3
de Mar¢o ¢ de 29 de Junho de 1988)].

3 — Como ja se observou, em conformidade com o
disposto no artigo 25.°, n.° 3, a desintegracdo de ter-
renos baldios efectua-se por resolugdo do Consetho de
Ministros, depois de «parecer obrigatoriamente apro-
vado pela assembleia de compartes», isto é, depois da
emissdo obrigatoria de um parecer deste orgdo de ges-
tdo comunitéria, que, todavia, ndo reveste natureza vin-
culativa em termos de dever merecer um acatamento
impositivo por parte do Conselho de Ministros.

Por seu turno, nos termos do artigo 30.°, a extin-
¢do de baldios com fundamento na alinea b) do n.° 1
do artigo 28.°, isto é, aqueles que, por razdes de utili-
dade publica, sejam na sua totalidade afectos a fins de
outra natureza, aplica-se o disposto no artigo 25.°, com
as necessarias adaptagoes.

Deste modo, também a extingdo do baldio por utili-
dade publica se efectua por resolugdo do Conselho de
Ministros, ao qual compete, tal-qualmente sucede no
caso da desintegracdo, decidir sobre a existéncia ou ine-
xisténcia dos diversos pressupostos de que depende a
verificagdo da utilidade publica, como também sobre
o proprio acto extintivo ou desintegrativo, em si mesmo
considerado.

Nio se tém por contestaveis as figuras da desinte-
gragio e da extingdo dos baldios por utilidade publica,
nem tdo-pouco as competéncias que, a proposito dos
respectivos processos, sdo atribuidas ao Conselho de
Ministros.

Simplesmente, entende-se que, em ambos 0s casos,
héa-de resultar do respectivo acto expropriativo, lato
sensu, uma qualquer «compensagdo» ou «reparagao»
derivada da desapropriagdo for¢ada imposta as respec-
tivas comunidades locais, podendo, alids e desde logo,
ser atribuida em espécie, através de melhoramentos ou
beneficios a favor daquelas comunidades.

As comunidades locais sdo titulares dos seus direi-
tos colectivos — sejam de gozo, sejam de uso, sejam
de dominio — como comunidade de habitantes. Mesmo
que se entenda que a comunidade como tal ndo ¢
sujeito juridico, ndo podendo, por isso, ser titular de
situagdes juridicas (cf. Francisco Veloso, «O dominio
publico municipal, os baldios e a Constituigdo», in
Revista de Direito Administrativo, 1, 3, p. 88), isso ndo
impede — antes impde — tal comunidade de habitan-
tes de adoptar formas organizativas, que vao desde as
meras reunides em assembleia de compartes até¢ a forma
moderna da personalidade juridica. Quer isto dizer: no
plano substancial, a titularidade dominial respeita a
comunidade de habitantes enquanto tal; no plano for-
mal, sdo licitas estruturas organizativas que se erguem
como centros de imputagdo personificados dos interes-
ses € direitos da comunidade.

Deste modo, nem podera dizer-se que a «compensa-
¢do» ou «reparagdo» derivada daqueles actos expro-
priativos, lato sensu, careceria de um destinatdrio juri-
dicamente capaz, dado existirem os Orgdos que se
apresentam como centros de imputacio personificados
dos interesses e direitos das comunidades locais.

Ora, tanto no caso da desintegragio como no da
extingdo dos baldios por utilidade publica, como desde
logo se assinala no requerimento do Presidente da
Repiiblica, ndo foi consagrado «qualquer mecanismo
de compensagido pelo sacrificio de um direito real de
gozo das comunidades locais», e era indispensavel que
o fosse, sob pena de se entender, como se entende, ter
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sido proposito daquelas normas recusar a existéncia do
respectivo direito.

Com efeito, apresentando-se estas duas situagdes nor-
mativas como figuras novas e distintas de quaisquer
outras anteriormente existentes no ordenamento juri-
dico, ha-de entender-se deverem elas ter sido tenden-
cialmente reguladas em toda a sua dimensdo aplicativa,
ndo fazendo, assim, sentido invocar-se aqui, a respeito
desta matéria, principios gerais proprios de outras e
diversas realidades juridicas.

De tudo o exposto, tém-se por inconstitucionais as
normas dos artigos 25.°, n.° 3, e 30.°, por violagdo
do principio de justica contido no Estado de direito
democratico, do qual se contém afloramentos, neste
dominio, nos artigos 62.°, n.° 2, e 83.° da Consti-
tuigdo.

D) As normas dps artigos 28.°, n.°* 1, alinea a),
e 3, e 29.° do decreto

1 — Nos artigos agora em aprego preceitua-se assim:

Artigo 28.°

Fundamentos

1 — Extinguem-se os baldios:

a) Que deixaram de ser utilizados como logra-
douro comum pelas comunidades locais;

b) Que, por razées de utilidade publica, sejam
na sua totalidade afectos a fins de outra
natureza.

2 — Da extingdo dos baldios decorre:

a) No caso da alinea g), a sua integragido no
dominio privado da freguesia ou freguesias
onde se situam,;

b) No caso da alinea b), a sua integracdo na
titularidade da entidade responsavel pelo
empreendimento da utilidade publica em
causa.

3 — A extingdo dos baldios efectua-se por reso-
lu¢do do Conselho de Ministros que identifique o
seu fundamento, a deliminagdo do baldio e o des-
tino que lhe é dado.

Artigo 29.°

Extincdo com fundamento na nio utilizacio
como logradouro comum

1 — A extingdo dos baldios com fundamento na
alinea a) do n.° 1 do artigo anterior pode ser da
iniciativa da assembleia de compartes ou da assem-
bleia ou assembleias de freguesia onde se situam
os terrenos baldios, quando se verifique a ndo uti-
lizagdo por um periodo de mais de dois anos.

2 — A deliberagdo dos orgdos referidos no
numero anterior que se pronuncie pela extingdo
dos baldios deve ser comunicada ao governador
civil, acompanhada da acta da reunido em que foi
tomada e de uma exposicdo sobre as razdes de
facto que a justifiquem.

3 — Analisada a questdo, o governador civil
deve solicitar parecer a Direc¢do-Geral das Flores-
tas e ainda:

a) No caso de a iniciativa ter sido da assem-
bleia de compartes, & assembleia ou assem-

bleias de freguesia onde se situam os ter-
renos baldios;

b) No caso de a iniciativa ter sido da assem-
bleia de freguesia, & assembleia de com-
partes.

4 — Recebidos os pareceres, ou passados 60 dias
sobre a sua solicitacdo, o governador civil enviara
todo o processo ao membro do Governo de que
dependa, acompanhado de relatorio e parecer.

A propdsito das normas agora em causa, sustentou-
-se no pedido que tais normas, «ao criarem um regime
de disciplina administrativa para a extingdo dos baldios
pelo ndo uso, fora do controlo e da vontade das comu-
nidades locais e na esfera do Estado, e ao ndo preve-
rem qualquer mecanismo de compensagdo, maxime no
caso de extingdo por iniciativa das assembleias de fre-
guesia, podem ainda suscitar dividas no tocante 4 sua
conformidade constitucional».

2 — A extingdo dos baldios fundada em nio utili-
zag¢do por um periodo de mais de dois anos tanto pode
ser da iniciativa da assembleia de compartes como da
assembleia ou assembleias de freguesia onde os terre-
nos baldios se situam, funcionando a deliberagdo a tal
respeito tomada por esses dérgdos comunitdrios ou
autdrquicos como requerimento inicial do processo,
depois organizado e dinamizado pelo governador civil
até & sua remessa ao Governo para decisdo final.

A extingdo dos baldios efectua-se por resolucdo do
Conselho de Ministros, que ha-de identificar o seu fun-
damento, a delimitagdo do baldio e o destino que lhe
¢ dado.

A causa da extingdo radica no facto de o baldio dei-
xar de ser utilizado como logradouro comum pelas
comunidades locais por um periodo de mais de dois
anos.

Ora, nos termos do artigo 89.°, n.° 1, da Constitui-
¢do, «os meios de produgdo em abandono podem ser
expropriados em condigGes a fixar pela lei, que terd em
devida conta a situagdo especifica da propriedade dos
trabalhadores emigrantes».

Comentando a norma do artigo 87.°, n.° 1, da ver-
sdo constitucional de 1982 —inteiramente coincidente
com o texto do actual artigo 89.°, n.° 1 —, Gomes
Canotilho e Vital Moreira, ob. cit. e loc. cit., pp. 419
e 420, escreveram assim:

A Constituicdo nao define o conceito de aban-
dono de meios de produgdo (n.° 1), cabendo 2 lei
fazé-lo. Seguramente que na «densificagdo» do
conceito hdo-de entrar dois elementos: primeiro,
a verificagdo de uma situagdo de inexplorag¢do ou
inaproveitamento (terras incultas, estabelecimento
fabril parado e encerrado, etc.); depois, a perma-
néncia dessa situacdo durante um periodo de
tempo adequado ao abandono.

Entende-se que a norma do artigo 89.°, n.° 1, se
reporta directamente a um tipo de situacgdes diverso
daquele que se coloca a propésito da extingdo dos
meios de producdo comunitarios por forca da sua nido
utilizagdo.

Contudo, contém-se ali a expressdo de um principio
constitucional que legitima a extingdo desta forma de
propriedade comunitdria através do meio previsto no
artigo 28.°, isto é, através de resolugdo do Conselho
de Ministros.



N.° 146 — 28-6-1991

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

3295

Com efeito, se a intervengdo do Estado, em ordem
a reconducdo da propriedade privada 4 sua fungdo
social, dispGe de legitimidade constitucional, hé-de
dizer-se que, por maioria de razdo, se legitima essa
mesma intervengdo no dominio da propriedade social
com vista & consecugdo de igual desiderato — a repo-
si¢do dessa mesma fungdo social.

O principio da plena utilizagdo das forgas produti-
vas consagrado no artigo 81.°, alinea c), da Constitui-
¢do impde, implicitamente, um dever de exploragdo dos
meios produtivos, no caso, um dever de utilizacd@o dos
baldios, que, quando nio satisfeito e quando mantida
em permanéncia essa situagdo durante um periodo de
tempo adequado A constatagdo do abandono, legitima
0 acto interventor e expropriativo.

A esta luz, pode dizer-se que as normas do ar-
tigo 28.°, n.°® 1, alinea a), e 3, na medida em que se
limitam a consentir, através de acto do Governo, a
extingdo dos baldios que deixaram de ser utilizados
como logradouro comum pelas comunidades locais, ndo
sofrem de qualquer vicio de inconstitucionalidade.

Outrotanto sucederda com a norma do artigo 29.°?

Nesta norma, € a proposito do fundamento da extin-
¢do dos baldios por for¢a da ndo utilizagdo, prescreve-
-se que esta se acha preenchida e aquele fundamento
verificado, sempre que a ndo utilizagdo se protraia por
um periodo de mais de dois anos.

Sendo certo que o conceito de abandono para os
efeitos do artigo 89.° ha-de encontrar-se através de uma
perspectiva constitucional, e ndo no dominio do direito
civil, ndo interessa sequer fazer apelo a certos institu-
tos proprios deste ramo do direito em ordem a, por
via de referéncia paralela, avaliar da eventual falta de
justeza daquele prazo.

Ora, no quadro das referéncias delimitadoras do con-
teido daquele prazo aqui utilizaveis, deve dizer-se que
0 mesmo se apresenta como desproporcionado, desra-
zodvel e desadequado, na medida em que a sua dimen-
sao temporal —dois anos e um dia— ¢, no caso dos
baldios, temporalmente insuficiente para uma caracte-
rizagdo rigorosa da situagdo de abandono que através
dele se prefigura, a qual sempre hé-de exigir uma per-
manéncia da situacdo de ndo utilizacdo em termos de
ser indiscutida a omissdo reiterada do dever de explo-
racdo e do desvio dos meios de producdo da sua fun-
¢do social.

Do exposto conclui-se no sentido da inconstitucio-
nalidade da norma do artigo 29.°, n.° 1, na parte em
que se considera verificada a ndo utilizagdo dos bal-
dios, para os efeitos previstos no artigo 28.°, n.° 1,
alinea a), sempre que haja decorrido um periodo de
mais de dois anos nessa situagdo, e isto por violagdo
do principio da proporcionalidade, de que sdo aflora-
mentos, desde logo, as normas dos artigos 18.°, n.° 2,
e 266.°, n.° 2, da Constituigédo.

E) A norma do artigo 33.° do decreto

1 — Neste preceito dispde-se assim:

Artigo 33.°

Terrenos niio instituidos em baldios

1 — Salvo o disposto no artigo anterior, os ter-
renos tradicionalmente considerados baldios,
enquanto nio forem efectivamente instituidos em

baldios nos termos do disposto no capitulo 111 do
presente diploma, sdo provisoriamente administra-
dos pelas juntas de freguesia em que se situem.

2 — Os terrenos referidos no nimero anterior
que, no momento da entrada em vigor do Decreto-
-Lei n.® 39/76, de 19 de Janeiro, estavam subme-
tidos ao regime florestal, continuam nesse regime,
devendo a Direcgdo-Geral das Florestas atribuir a
junta ou juntas de freguesia 60% das receitas
resultantes das vendas de produtos de exploracao
florestal provenientes de povoamentos instalados
pelo Estado € 80% dos provenientes de povoamen-
tos de regeneragdo natural ou ja existentes a data
da submissdo ao citado regime.

No juizo de avaliagdo do Presidente da Republica
esta norma «pode também suscitar duvidas de consti-
tucionalidade a face do artigo 82.°, n.° 4, alinea b),
da lei fundamental, por fazer depender novamente do
processo administrativo de instituicdo a posse, a frui-
¢do, a administragdo e a gestdo dos baldios pelas comu-
nidades locais».

2 — Em bom rigor, o tema nuclear da presente ques-
tdo de constitucionalidade foi ja4 objecto de apreciagdo
a propdsito de outras matérias que foram sendo suces-
sivamente consideradas, nomeadamente as constantes
dos artigos 16.°, 28.°, 29.° ¢ 34.° do decreto, podendo
desde logo inferir-se a sua inconstitucionalidade a par-
tir das conclusdes alcangadas a respeito destas normas.

De todo o modo, examinar-se-4 0 tema essencial que
a avaliagdo desta norma pode suscitar.

A locugdo «terrenos tradicionalmente considerados
baldios», ali utilizada, hd-de ter um campo de incidén-
cia idéntico aquele que se define no artigo 16.° a pro-
posito dos requisitos necessarios & institui¢do dos bal-
dios, e cujo exacto conteido jad houve ensejo de se
delimitar [cf. supra, 1v, B), 3], em termos de nele se
incluirem os terrenos que sdo ou se destinem a ser uti-
lizados como logradouro comum de uma comunidade
local e simultaneamente se integrem numa das seguin-
tes categorias:

a) Terrenas considerados indispensdveis ao logra-
douro comum na data da entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 39/76;

b) Terrenos submetidos ao regime florestal por
serem considerados baldios naquela mesma
data;

¢) Terrenos considerados baldios reservados ao
abrigo dos Decretos-Leis n.%® 27 207 e 36 053,
aos quais ndo foi dado destino ou aproveita-
mento nos termos da lei.

Ora, todos estes terrenos baldios dispéem jd hoje,
como dispéem desde hd muito, da natureza propria e
especifica dos baldios, pois que, apesar do cerceamento,
limitacdo e impedimento neles introduzido por forga,
nomeadamente, do regime instituido pelo Cédigo
Administrativo, nunca perderam essa peculiar natureza,
que, por inteiro, lhes foi confirmada e reconhecida pelo
Decreto-Lei n.° 39/76.

Os terrenos tradicionalmente considerados baldios,
como, alids, a propria norma implicitamente reconhece,
Jjd sdo baldios para todos os efeitos decorrentes dessa
propria e peculiar natureza, razéo pela qual a «penali-
zacdo» imposta aqueles que ndo se sujeitem ao pro-
cesso administrativo de instituicdo (passagem a admi-
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nistragdo das juntas de freguesia ou continua¢do de
sujeigao ao regime florestal) colide manifestamente com
o principio da autonomia propria dos meios comuni-
tarios.

E dai decorre a inconstitucionalidade da norma em
causa, por violagdo do disposto nos artigos 80.°, ali-
nea e), e 82.°, n.° 4, alinea b), da Constituigdo.

V — A deciséo

Na sequéncia do exposto, o Tribunal Constitucional
decide:

1) Ndo se pronunciar pela inconstitucionalidade
das normas dos artigos 15.°, n.** 1, 2, ali-
neas a), b), no segmento respeitante ao «conhe-
cimento da contabilidade», ¢) e d), ¢ 3, 28.°,
n.° 1, alinea a), e 3, e 29.°, salvo quanto a
parte do seu n.° 1 reportada ao periodo de nido
utilizacdo dos baldios;

2) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade das
normas:

a) Do artigo 8.°, n.” 2 e 3, por violagido do
disposto nos artigos 80.°, alinea e), ¢ 82.°,
n.° 4, alinea b), da Constitui¢io;

b) Do artigo 15.°, n.° 2, alineas b), salvo
quanto ao segmento relativo ao «conhe-
cimento da contabilidade», ¢ ), em con-
sequéncia da inconstitucionaliza¢do refe-
rida na alinea anterior;

¢) Do artigo 16.°, por violagdo do disposto
nos artigos 80.°, alinea e), e 82.°, n.° 4,
alinea b), da Constitui¢do;

d) Dos artigos 17.° a 22.°, em consequéncia
da inconstitucionalizagdo referida na ali-
nea anterior;

e) Dos artigos 25.°, n.° 3, e 30.°, por vio-
lagdo do principio de justica contido no
Estado de direito democratico, do qual se
contém afloramentos neste dominio nos
artigos 62.°, n.° 2, e 83.° da Constituig¢do;

) Do artigo 29.°, n.° 1, na parte que se
reporta ao periodo de ndo utilizagdo dos
baldios, por violagdo do principio da pro-
porcionalidade, do qual se contém aflo-
ramentos nos artigos 18.°, n.° 2, e 266.°,
n.° 2, da Constituigdo;

g) Dos artigos 33.° e 34.°, por violagdo do
disposto nos artigos 80.°, alinea ¢), e 82.°,
n.° 4, alinea b), da Constituicdo.

Lisboa, 11 de Junho de 1991. — Antero Alves Mon-
teiro Dinis — José de Sousa e Brito — Alberto Tava-
res da Costa — Luis Nunes de Almeida — Antonio
Vitorino — Mdrio de Brito (vencido em parte, nos ter-
mos da declaracdo de voto junta) — Armindo Ribeiro
Mendes (vencido em parte. Considerei também mate-
rialmente inconstitucional o n.° 3 do artigo 28.° do
decreto n.° 317/V, na medida em que entendi ser a
declaragdo de extingdo dos baldios por nido utilizagdo
um acto reservado aos tribunais, isto é, um acto mate-
rialmente jurisdicional, que pressupde a decisdo de um
litigio, actual ou eventual, sobre a propria ndo utiliza-
¢do do terreno em causa. Ndo poderia, assim, ser atri-
buida competéncia ao Conselho de Ministros para
determinar tal extingdo por resolu¢do, ndo constituindo
o artigo 89.° da Constituicdo pardmetro vélido de cons-

titucionalidade para tal solugdao, pelas razdes expostas
na declaragio de voto do Ex.™ Conselheiro Anténio
Vitorino, as quais adiro, no essencial) — Vitor Nunes
de Almeida (vencido, conforme declaragdo que junta
neste momento) — Bravo Serra (vencido, nos termos
da declaragdo de voto junta) — Maria da Assuncdo
Esteves (vencida, nos termos da declaracdo de voto
junta) — Fernando Alves Correia (vencido, nos termos
da declaragdo de voto junta) — Messias Bento (ven-
cido, nos termos da declaragdo de voto anexa, que
subscrevi com o Ex.™® Conselheiro Alves Correia) —
José Manuel Cardoso da Costa (vencido em parte, con-
forme declaragdo junta).

Declaragédo de voto

Votei vencido a parte do acérdido referente ao dis-
posto no artigo 28.°, n.°® 1, alinea a), e 3.

Com efeito, considero que tais dispositivos violam
a Constitui¢do, porquanto entendo que o artigo 89.°
da lei fundamental ndo constitui pardmetro vdlido nem
cobertura constitucional suficiente para os referidos
normativos do decreto em apreco, nem mesmo por via
indirecta, como resulta do acérddo, quando extrai dele
um «principio constitucional» que legitimaria a extin-
¢do dos baldios através do meio previsto no artigo 28.°
do decreto apreciando.

Propendi a considerar que, no caso da extingdo dos
baldios por ndo uso, nio estariamos verdadeiramente
perante uma situagdo enquadrdvel na nog¢do constitu-
cional de «meios de produ¢do em abandono», suscep-
tivel de fundar uma forma de expropriagio como
aquela a que aparentemente se refere o decreto em
aprego € para que aponta a solugdo do acorddo. Esta-
riamos, antes, sim, perante um caso de extin¢gdo de um
direito de uso dos baldios de que usufruem certas
comunidades locais, extingdo essa que, em meu enten-
der, sempre pressupora a verificagdo objectiva das suas
causas legalmente tarifadas, tarefa que entendo nio
poder ser cometida ao Governo através de resolugido
do Conselho de Ministros.

Na verdade, a ratio do artigo 89.° filia-se na ideia
de permitir ao Estado, nos termos e condigdes previs-
tos na lei, impor certos 6nus aos proprietdrios de meios
de producdo em abandono, isto ¢, de meios de produ-
¢d0 que, por razdes imputdveis aos seus proprietarios,
ndo desenvolvem as suas potencialidades, filiando-se
assim numa ideia genérica de fung¢do social da proprie-
dade.

Nao creio, pois, que seja essa a ideia que subjaz ao
artigo 28.° do decreto. Desde logo, porque o
artigo 89.° centra-se na questdo da titularidade dos
meios de produgdo (em abandono por inac¢do dos seus
proprietdrios), enquanto o ndo uso dos baldios se liga
prima facie ja ndo a titularidade mas essencialmente
ao critério do modo social de gestdo, o que resulta
tanto mais evidente quanto se mostram dificilmente
adaptéaveis a situagdo de ndo uso dos baldios os meca-
nismos previstos no n.° 2 do referido artigo artigo 59.°
(arrendamento ou concessdo de exploragcdo compul-
sivos).

Acresce que entendo estarmos perante um caso de
extingdo de um direito de uso, que, nos termos do
decreto, determina o termo de um determinado modo
social de gestdo sobre os bens em causa e, consequen-
temente, a entrega da sua gestdo aos entes publicos
autarquicos, dai decorrendo, inclusivamente, uma trans-
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feréncia de sector de propriedade dos meios de produ-
¢do (pela integragdo dos baldios no dominio privado
das autarquias). A verificagdo dos pressupostos de tal
extingdo deveria, assim, ser feita por via jurisidicional
e ndo por via de um acto de tipo expropriativo, dai
resultando violado o principio constitucional da reserva
de juiz. — Antdnio Vitorino.

Declaragcdo de voto

1 — Os n.”® 2 e 3 do artigo 8.° do decreto em apre-
ciagdo fazem depender a eficacia das deliberagbes da
assembleia de compartes dos baldios sobre as matérias
referidas nas alineas a), b), c), d), e) € g) do n.° 1 desse
artigo da sua aprovagdo pelo governador civil. E, em
conjugac¢do com esses preceitos, o artigo 15.° prevé a
existéncia junto dos 6rgdos de cada baldio —isto €, a
assembleia de compartes € o conselho directivo— de
um representante do governador civil (n.° 1), que sera
um funciondrio da Direc¢do-Geral das Florestas quando
se trate de baldios cuja exploracdo florestal esteja a
cargo dessa Direcgdo-Geral (n.° 3), e cujas fungdes vém
enumeradas nas alineas @) a ¢) do n.° 2.

O presente acorddo, pronunciando-se pela inconsti-
tucionalidade dos n.°® 2 e 3 do artigo 8.° —por viola-
¢do do disposto nos artigos 80.°, alinea e), e 82.°,
n.° 4, alinea &), da Constituicdo (a organizagio
econdmico-social assenta, entre outros, no principio da
protec¢io do «sector cooperativo e social de proprie-
dade dos meios de produgdo», que compreende 0s
«meios de produgdo comunitarios, possuidos e geridos
por comunidades locais»)—, chega a inconstituciona-
lidade consequencial do artigo 15.°, n.® 2, alineas b)
€ ¢), que cometem ao representante do governador civil
as seguintes fungdes: «tomar conhecimento da conta-
bilidade e solicitar outros elementos necessdrios para
o exercicio, pelo governador civil, da aprovagdo refe-
rida no n.° 2 do artigo 8.°» [alinea b)]; ¢ «enviar as
deliberagbes previstas no n.° 2 do artigo 8.° para apro-
vacdo do governador civil, bem como os elementos
necessarios a pratica desse acto» [alinea c)].

A meu ver, porém, a simples presenga do represen-
tante do governador civil as reunides da assembleia de
compartes ¢ do conselho directivo, a servir de «con-
tacto privilegiado entre os 6rgdos comunitdrios € os ser-
vigos publicos», como se 1€ na alinea ¢) do n.° 2 do
artigo 15.°, atenta contra a autonomia dos baldios, tal
como ela se encontra garantida nos referidos preceitos
constitucionais.

Neste sentido estd logo o facto de a seccdo do
diploma em que se encontra o artigo 15.° se subordi-
nar 2 epigrafe «Tutela». Alids, o proprio acérdao reco-
nhece que «a simples existéncia de um representante da
Administracdo junto dos orgdos de gestdo dos baldios
ja representa uma certa forma de interven¢do adminis-
trativa».

Dai a inconstitucionalidade de todo o artigo 15.°

2 — De acordo com o artigo 28.°, n.° 1, alinea a),
do diploma em questdo, extinguem-se os baldios «que
deixaram de ser utilizados como logradouro comum
pelas comunidades locais»; nos termos do n.° 1 do
artigo 29.°, a extin¢do com esse fundamento «pode ser
da iniciativa da assembleia de compartes ou da assem-
bleia ou assembleias de freguesia onde se situam os ter-
renos baldios, quando se verifique a ndo utilizagdo por
um periodo de mais de dois anos»; e, por forca do
n.° 3 do artigo 28.°, a extingdo efectua-se por resolu-
¢do do Conselho de Ministros.

A matéria das duas primeiras normas teria ficado
mais bem arrumada se se tivesse dito, numa primeira,
que é fundamento de extin¢do dos baldios a sua nédo
utilizacdo como logradouro comum pelas comunidades
locais por um periodo de mais de dois anos ¢, numa
segunda, que a extingdo pode ser da iniciativa da
assembleia de compartes ou da assembleia ou assem-
bleias de freguesia.

Seja, porém, como for, o acdrddo ndo vé& inconsti-
tucionalidade na extin¢do dos baldios pela sua ndo uti-
lizagdo, prevista no artigo 28.°, n.° 1, alinea a); onde
hd inconstitucionalidade ¢é tao-sé na fixag¢ao do prazo,
constante do n.° 1 do artigo 29.° Isto porque, se a
«ndo utilizagdo» pode caracterizar a situagdo de «aban-
dono» prevista no n.° 1 do artigo 89.° da Constitui-
¢do, o0 prazo em questdo ¢ insuficiente para o efeito.
Isto é: a inconstitucionalidade resulta apenas da viola-
¢do do principio da proporcionalidade.

Segundo o referido preceito constitucional, «os meios
de produgdo em abandono podem ser expropriados em
condi¢gbes a fixar pela lei, que terd em devida conta
a situacdo especifica da propriedade dos trabalhadores
emigrantes».

Ora, por um lado, a falta de utilizagdo, mesmo por
um periodo longo, pode ndo implicar «abandono»; por
outro lado, o que esse preceito permite, em caso de
abandono, ¢ a expropriagdo por utilidade publica (fala-
-se s6 em expropriagdo, mas ndo pode deixar de se ter
em vista a expropriagdo por utilidade publica) e a regu-
lamentag¢do constante do n.° 3 do artigo 28.° e do
artigo 29.° ndo corresponde ao processo de expropria-
¢do por utilidade publica. Alids, a extingdo do baldio
«por utilidade publica» estd prevista no artigo 28.°,
n.° 1, alinea b), e regulada no artigo 30.°, com refe-
réncia ao artigo 25.°

Em resumo: o n.° 1 do artigo 89.° da Constituicdo
ndo pode servir de credencial as normas do artigo 28.°,
n.°® 1, alinea a), e 3.

Por isso me manifestei no sentido de que também
elas sdo inconstitucionais. — Mdrio de Brifo.

Declaragdo de voto

Nio acompanhei o acordao e dissenti das conclusdes
constantes das diversas alineas do n.° 2 da decisao,
pelas razdes que passo a expor:

1 — Com o fundamento genérico em que a revisdo
constitucional de 1989, ao retirar os meios de produ-
¢do comunitarios do subsector comunitario do sector
publico, para os incluir no sector da propriedade coo-
perativa e social, como um subsector especifico dos
«meios de produgdo comunitarios», se quis um refor¢o
constitucional da «dominialidade comunitdria ou civica
dos baldios», tornando clara a demarcag¢ido do domi-
nio publico e sendo garantida constitucionalmente a
existéncia de tais meios de produgdo, 0 que parece nao
querer consentir qualquer «diminuicéo, eliminacdo ou
utiliza¢do pratica do seu conteudo essencial», suscitou
o Presidente da Republica duvidas de constitucionali-
dade acerca dos artigos 8.°, alineas a) a g), e n.° 2
e 3, 15.°, 16.° a 22.°, 25.°, n.° 3, 28.°, n.”® 1, ali-
nea a), ¢ 3, 29.°, 30.°, 33.° e 34.°, todos do decreto
n.° 317/V da Assembleia da Republica, também iden-
tificado como «Lei dos Baldios».

2 — Pela decisdo proferida nos autos foram conside-
rados inconstitucionais nos artigos 8.°, n.> 2 ¢ 3, 15.°,
n.° 2, alineas b) e €), no que respeita as atribui¢oes
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do representante que permitem o exercicio da compe-
téncia do governador civil prevista no n.° 2 do
artigo 8.°, salvo quanto aquela [alinea b)], na parte
relativa ao conhecimento da contabilidade, 16.° a 22.°,
25.°, n.° 3, 30.°, 29.°, n.° 1, na parte em que fixa
o prazo de dois anos, por este ser demasiado curto para
se poder considerar verificada a ndo utilizacdo do bal-
dio, 33.° ¢ 34.° do referido decreto.

3 — Vejamos, entdo, as razdes do nosso dissenti-
mento.

A alinea b) do n.° 4 do artigo 82.° da Constitui¢do
(«o sector cooperativo e social compreende especifica-
mente: [...] b) os meios de produgdo comunitérios,
possuidos e geridos por comunidades locais») consagra,
sem duvida, uma garantia institucional com um sen-
tido imediatamente preceptivo-proibitivo de opg¢des
legislativas que visem a extingdo do instituto, mas con-
ferindo ao legislador liberdade de conformagdo que res-
peite o conteudo essencial dos baldios.

Aceitando-se a identificagdo dos baldios com a figura
constitucional dos «meios de produ¢do comunitdrios»,
integram-se estes dentro do quadro de determinagio dos
sectores de propriedade.

Porém, com a revisdo constitucional de 1989 deixou
a lei fundamental de se referir expressamente a «bens
e unidades de producdo pertencentes a entidades publi-
cas ou a comunidades», pelo que relevante para a den-
sificagdo do conceito em causa é apenas o modo social
de gestdo dos bens em causa, assente ndo j4 na sua
propriedade mas antes ¢ tdo-somente na posse dos refe-
ridos meios de producdo.

Nao hd, portanto, que falar aqui de «autonomia
dominial» nem da sua violagdo: do ponto de vista sub-
jectivo, a norma constitucional confere a uma plurali-
dade ndo subjectivada de pessoas —a comunidade
local — um conjunto de direitos sobre os baldios, assen-
tes na posse dos mesmos € nos usos tradicionais de tais
terrenos, de tal forma que a proteccdo constitucional
sO existe enquanto existir uma real utiliza¢do para as
referidas finalidades tradicionais dos baldios. Com
efeito, trata-se, do ponto de vista objectivo, de bens
que sdo meios de produc¢do, no sentido fisico, mate-
rial, de algo afectado a produgdo de utilidades.

A posse a que se reporta o texto constitucional nio
pode gerar a latitude da autonomia privada que ¢é ine-
rente a propriedade privada.

Por outro lado, a protec¢do conferida pela Consti-
tuicdo aos bens comunitdrios ndo deve poder ter o
mesmo relevo ou intensidade da protecgdo conferida
aos bens e meios de produgdo que integram o sector
publico de propriedade. Efectivamente, enquanto que
estes estdo afectados a realizagdo do interesse geral do
Estado, os bens comunitdrios interessam apenas a uma
dada comunidade local, sendo assim diversa a ampli-
tude dos fins que tais bens pretendem realizar.

Os poderes sobre os baldios s3o, de alguma forma,
atraidos para a esfera juspublicistica, porque a tutela
constitucional especifica s6 tem razdo de ser enquanto
os baldios ndo evolulrem para formas de apropriacdo
privada.

Com efeito, estando os bens que integram os bal-
dios fora do n.° 3 do artigo 82.° da Constituicdo
— isto €, do sector privado —, impde-se ao legislador
que garanta a existéncia de um sector especifico para
tais bens, que, em geral, se considera que integram os
meios comunitdrios de produgdo enquanto estes esti-
verem afectados as finalidades ditadas pelo legislador

¢ indirectamente pela Constitui¢do € que caracterizam
tal particular subsector de propriedade dentro do sec-
tor da propriedade cooperativa e social.

Acresce que estes bens estdo submetidos ao princi-
pio fundamental da organizagdo econémico-social de
protecgdo do sector cooperativo e social de propriedade
dos meios de producdo (antes da revisio de 1989
falava-se em «desenvolvimento» de tal sector).

Assim, dentro destes parametros juridico-constitu-
cionais, pode entender-se a «tutela» que os artigos 8.°
e 15.° do decreto em aprego estabelecem.

Do que se trata, nas alineas e nimeros em questio,
¢ de uma mera «tutela» de legalidade, como que um
«visto» tacitamente concedido, sé sendo fundamento
de recusa a ilegalidade da deliberacio tomada e ficando
a eficdcia das delibera¢des sujeita & aprovagdo pelo
governador civil. Isto é, ndo se trata aqui de qualquer
«tutela» de mérito, que, a existir, esta sim, reduziria
a autonomia das comunidades gestoras e possuidoras
dos baldios a verdadeira dependéncia hierarquica.

Acresce que sempre os actos do governador civil esta-
rdo sujeitos a controlo jurisdicional, embora tal nio
conste do diploma.

Do que se trata, afinal, é de realizar o principio da
proteccdo do sector cooperativo e social estabelecido
na alinea €) do artigo 80.° da Constituigdo, dependendo
a conformidade constitucional desta interveng¢io do
governador civil dos termos da lei ¢ do 4mbito de dis-
cricionariedade que ela conferir aos 6rgdos de gestdo
dos baldios, dada a larga margem de liberdade de con-
formacdo concedida ao legislador nesta matéria.

Nestes termos, a atribuigdo ao governador civil de
poderes de aprovagdo de certas deliberagbes dos orgdos
directivos dos baldios — mesmo que se trate das prin-
cipais deliberagdes destes 6érgdos — no sentido de uma
verificagdo de legalidade que confere eficdcia aos mes-
mos actos ndo pode ser censurada se se mantiver fora
do irrazodvel e do arbitrdrio e se ndo atingir o con-
teddo essencial do instituto dos baldios.

Ora, parece-nos manifesto que o legislador ndo exce-
deu esses limites, uma vez que os actos do governador
¢ do seu representante respeitam a autonomia dos
orgdos da comunidade que gerem os baldios, sdo actos
de mero controlo de legalidade, a exercer em condi-
¢Oes que estdo discriminadas na lei e ndo integram qual-
quer discricionariedade e, para além do mais, estdo
sempre sujeitos a recurso contencioso.

E, afinal, uma «tutela», semelhante 4 que é exercida
sobre as empresas publicas e mesmo sobre as autar-
quias, semelhante 3 que incidia sobre as pessoas colec-
tivas de utilidade piblica (v. Manuel de Andrade, Teo-
ria Geral da Relacdo Juridica, vol. 1, p. 162).

4 — Quanto aos artigos 16.° a 22.°, 33.° ¢ 34.° do
decreto n.° 317/V, trata-se neles da figura da «insti-
tui¢do dos baldios» e das consequéncias de as comuni-
dades ndo procederem & sua concretizagdo.

A lei cria nestes preceitos um processo especifico de
institui¢do dos baldios, manifestamente com inten¢des
de natureza declarativa, visando finalidades de segu-
ranga juridica.

De fora da necessidade de tal institui¢do ficam os
baldios que tenham visto a sua situagdo regularizada
ao abrigo do Decreto-Lei n.° 39/76, de 19 de Janeiro,
€ que mantinham os respectivos 6rgdos eleitos em fun-
cionamento, devendo ser a ela submetidos os terrenos
a que se referem as alineas a), b) e ¢) do artigo 16.°
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Partindo o legislador do presente diploma de uma
situacdo juridico-constitucional diversa da que existia
antes da revisdo de 1989 e que esteve na base da emis-
sdo do Acérdio n.° 325/89 deste Tribunal, ndo tinha
de aceitar ou acolher qualificagdes anteriores.

A garantia institucional em causa apenas vedava ao
legislador o estabelecimento de um regime que viesse
liquidar o subsector comunitdrio dos meios de produ-
¢do. O que se faz no diploma ¢ o enquadramento dos
bens comunitdrios na categoria dos «baldios», agora
diferentemente conformada, tendo como finalidade,
mais uma vez, a concretizagdo do principio constitu-
cional da protecgdo do sector de propriedade coopera-
tiva e social dos meios de produgdo.

E esta protecgdo ¢ aqui tanto mais necessaria quanto
é certo que importa evitar esbulhos e desvios na utili-
zagdo dos bens na instdvel situagdo de sobre os mes-
mos se ndo exercerem direitos de titularidade individua-
lizavel.

Entender que o que era baldio e estava entregue a
administracdo da autarquia ndo pode ser sujeito a ins-
tituicdo em baldio é reduzir todo o sector comunitario
aos baldios anteriores 4 Constituicdo.

O sentido e alcance da garantia ndo € impor a cons-
tituicdo de baldios. A sua finalidade ¢ a de proteger
os verdadeiros baldios, objectivamente quanto ao bem
e subjectivamente quanto aos utentes que os adminis-
tram, dos assaltos legislativos. Ndo das arremetidas dos
utentes: com efeito, se estes se desinteressarem da uti-
lizagdo dos baldios, certamente que ninguém defenderd
que eles devam ser penalizados por forma a serem obri-
gados a sua utilizagdo e respectiva administracdo.
A Constitui¢do ndo vai tdo longe, pois ndo o impbe
o sentido da respectiva garantia.

O processo dos artigos 16.° e seguintes do diploma
¢ uma opgdo legislativa vélida, que respeita a garantia
institucional dos meios de produgdo comunitarios e que
se justifica manifestamente pela necessidade de evitar
fraudes 3 lei e de assegurar a genuinidade dos baldios:
afinal, para evitar que sob a capa do comunitarismo
ndo se esconda o aproveitamento egoista, para efeitos
de l6gica de mercado, levado a cabo por alguns a custa
dos interesses de uma comunidade.

Também nos parece de meridiana clareza que a reso-
lugdo do Conselho de Ministros prevista no n.° 1 do
artigo 17.° est4 submetida a pressupostos que afastam
a possibilidade de ver ai o exercicio discriciondrio do
Poder, sendo irrecusavel que tal resolu¢do ¢ plenamente
recorrivel e sujeita, por isso, ao controlo jurisdicional
dos tribunais.

A intervencdo do Conselho de Ministros atribui ao
acto uma dignidade institucional acrescida e que, tam-
bém aqui, vem reforgar a finalidade de protec¢do do
subsector em questdo.

Nada repugna, também, que os terrenos ¢ bens que
ndo se constitufram em baldios revertam para a junta
de freguesia ao fim de um prazo razodvel.

Tais bens ficam desaproveitados, abandonados, incul-
tos e, sem que sobre eles alguém invoque direitos, dei-
xam, obviamente, de poder ser considerados baldios,
por ndo satisfazerem as utilidades que sdo a razdo de
ser do regime legal previsto e da respectiva garantia
constitucional. Dai a transferéncia dominial para a fre-
guesia em que se inserem, uma vez que a protecgdo do
subsector opera exactamente contra a possibilidade de
apropriagdo privada. Porém, tal garantia s6 pode valer
e 56 tem sentido perante terrenos que sejam verdadei-
ros baldios.

A garantia constitucional da alinea ¢) do n.° 4 do
artigo 82.° da Constituicdo protege, sobretudo frente
ao Estado e entidades publicas, de arremetidas do legis-
lador quando aos interesses que este encarnar se vie-
rem a opor interesses que, na Optica da Constituicdo,
sejam mais valiosos, desde que tais interesses existam
de verdade.

S — Quanto aos artigos 25.°, n.° 3, ¢ 30.° do
decreto n.° 317/V, regula-se neles a possibilidade da
desintegragdo (parcial, no caso do artigo 25.°, e total,
no caso do artigo 30.°) de baldios por utilidade piblica,
a qual esta definida no n.° 2 do preceito e se efectua
por resolugdo do Conselho de Ministros, «depois de
parecer obrigatoriamente aprovado» pela assembleia de
compartes.

Decorre das normas em causa que a desintegracdo
dos baldios estd regulada por forma tal que a vontade
dos compartes ¢ rigorosamente respeitada.

Com efeito, para que o Conselho de Ministros possa
deliberar a desintegracdo, exige a lei que a assembleia
de compartes aprove, obrigatoriamente, um parecer
sobre tal desintegracdo. Ora, o unico sentido util desta
norma é o de que s6 haverd desintegracdo se o pare-
cer for favoréavel a tal situagdo.

E isto quer se trate do facto de a utilidade publica
resultar do fim publico do empreendimento quer se
trate de tal utilidade resultar da relevdncia do mesmo
para desenvolvimento sdcio-econdémico da zona. E que,
em ambos os casos, me parece que o fim publico do
empreendimento ndo pode deixar de se reflectir tam-
bém no interesse da comunidade, que v& o seu baldio
afectado pela desintegragdo.

O que se quis significar com esta norma do
artigo 25.° é que nfo existe neste processo uma impo-
sicdo unilateral de desafectagdo, o que afasta a ideia
de expropriagdo.

Nio pode utilizar-se aqui a figura da expropriagdo,
na medida em que esta figura s6 faz pleno sentido
quanto a bens de titularidade individualizdvel ou indi-
vidualizada, ndo sendo aplicavel em situagdes em que
se prevé como que um prévio consentimento dos inte-
ressados, ndo sendo de excluir que a fixagdo de uma
eventual compensagdo patrimonial (designadamente em
espécie, através da realizagdo de benfeitorias para a
comunidade) integre uma das condigdes prévias a emis-
sdo do parecer do n.° 3 do artigo 25.°, hipdtese em que
tal parecer teria sempre justificacdo em qualquer das
duas modalidades legalmente previstas de utilidade
publica e justificaria a obrigatoriedade da sua aprova-
¢do pela assembleia de compartes.

Afastar a desintegragdio e a extingdo dos baldios por
utilidade publica, mediante parecer que envolva o con-
sentimento expresso daqueles que o utilizam, ¢, em tese
geral, tutela cuja razoabilidade ndo se alcanga, sobre-
tudo quando se tiver em conta que a mesma vem afi-
nal a incidir sobre valores patrimoniais €, por essa
razdo, disponiveis, seria equiparar tal tutela a que tem
de ser reconhecida a valores que sejam expressdo da
dignidade humana e, por isso mesmo, absolutos e néo
violdveis por quem quer que seja, inclusive pelos seus
titulares.

Nio ha aqui qualquer violagdo da Constituicdo ou
dos seus principios.

6 — Quanto ao artigo 29.°, n.° 1, do decreto
n.° 317/V, ndo se tendo inconstitucionalizado o
artigo 28.°, n.° 1, alinea a), que determinava a extin-
¢do dos baldios por os mesmos deixarem de ser utili-
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zados como logradouro comum pelas comunidades
locais, veio-se a declarar inconstitucional o prazo fixado
no n.° 1 do artigo 29.°, que é de dois anos.

Sendo evidente que esse prazo apenas se aplicaria,
caso a lei viesse a entrar em vigor nesta parte, aos pra-
zos que depois desta vigéncia se iniciassem, parece-nos
manifesto que tal prazo ndo é excessivamente curto e
ndo poderia ser declarado inconstitucional por violar
o principio de justi¢a insito na noc¢do de Estado de
direito democratico.

Desde logo, ha que atender a que a iniciativa de tal
extingdo tem de partir ou da assembleia de compartes
ou da assembleia de freguesia ou freguesias onde se
situam os baldios e que, de quem quer que seja a ini-
ciativa, sempre a outra assembleia interessada tem de
ser ouvida e pode, por isso, opor-se a tal iniciativa.

Ora, a ndo utilizagdo efectiva e devidamente com-
provada de um baldio por um periodo «de mais de dois
anos» ¢ algo que ndo pode compreender-se sendo pelo
total desinteresse pela sua exploragdo pela comunidade,
atendendo a que se esta perante um meio de produgio
cuja unica e exclusiva razdo de ser ¢ satisfazer as neces-
sidades dos elementos da comunidade que o baldio
serve ou devia servir.

O prazo de dois anos ¢ suficientemente duradouro
para poder permitir concluir com seguran¢a que a
comunidade em questdo se desinteressou totalmente
pela explora¢do normal do baldio, ndo fazendo qual-
quer sentido manter tal situacdo por tempo indetermi-
nado ou perpetuamente.

E se ndo existir qualquer comunidade para utilizar
o baldio? Haver4 ainda que esperar mais de dois anos
ou deixar tudo como estd até que se venha a formar
nova comunidade, porventura uma para quem o bal-
dio nada mais seja do que um terreno a apropriar?

Nio se vislumbra também aqui qualquer viola¢iio da
Constitui¢do ou dos seus principios.

7 — No que se refere aos artigos 33.° e 34.°, a maté-
ria neles tratada integra-se na matéria a que se refe-
rem os artigos 16.° a 22.°, de cujo regime sdo mera
consequéncia legal. Ndo tendo considerado estes pre-
ceitos inconstitucionais, ndo considero também os arti-
gos 33.° e 34.° como violadores da Constitui¢do ou dos
seus principios, até por maioria de razdo.

Lisboa, 11 de Junho de 1991. — Vitor Nunes de
Almeida.

Voto de vencido

Dissenti frontalmente da quase totalidade da decisdo
— excepgdo feita a ndo pronuncia de inconstituciona-
lidade das normas constantes da alinea @) do n.° 1 e
do n.° 3 do artigo 28.° do decreto n.° 317/V da
Assembleia da Repuiblica — e respectivo suporte argu-
mentativo {nsitos no acérddo a que a presente declara-
¢do se encontra anexa, pelas razdoes que, muito em sin-
tese, a seguir aduzo:

I — Na minha visdo das coisas, com a revisdo cons-
titucional operada pela Lei Constitucional n.° 1/89, de
8 de Julho, ndo se poderd dizer que os meios de pro-
ducdo comunitdrios tenham como titulares do respec-
tivo direito de propriedade as comunidades locais.
Antes, face ao disposto no artigo 82.° da lei funda-
mental, é meu entender que aquelas comunidades tdo-
-somente poderdo «reivindicar» a titularidade da posse
¢ gestdo dos meios produtivos.

A «desestatizacdo», consubstanciada na retirada do
«subsector» de bens comunitarios do sector publico,

operada pela revisdo de 1989, ndo conferiu, sem mais,
a titularidade da propriedade dos bens e meios de pro-
du¢do as comunidades locais.

Assim sendo, todas as consideragdes apostas no acér-
ddo e que se prendem com a «l/igacdo» da propriedade
dos meios de produgio as comunidades locais ndo
podem, na minha dptica, proceder, o que ir4 implicar
que grande parte da logica do aresto, necessariamente
pressupositora daquela liga¢do, deixaré de ter razio de
ser.

E ndo valerd aqui esgrimir-se com a historicidade da
figura dos baldios, justamente porque, na minha pers-
pectiva, foi intengdo do legislador constituinte de 1989
dar um novo figurino ao «subsector» dos meios de pro-
dugdo comunitdrios, retirando a propriedade desses
meios do sector piiblico e ndo a conferindo as comu-
nidades locais, por isso que, como se disse j4, apenas
lhes conferiu a posse e gestdo desses meios.

2 — Isto posto, torna-se para mim evidente que se
ndo poderdo, sem mais, estabelecer paralelismos entre
o sector privado, em que os meios de produgio e res-
pectiva propriedade ou gestao pertencem a pessoas sin-
gulares ou colectivas privadas, e o «subsector» dos
meios de produgdo comunitérios. E ndo se podem esta-
belecer esses paralelismos designadamente para, atra-
vés deles, se ter por ilegitima qualquer interferéncia de
entidades do Estado, em nome de uma autonomia total
do gozo, uso e dominio daqueles meios de producio.

2.1 — Vem isto a prop6sito de o acérdio, relativa-
mente as normas constantes dos n.”* 2 ¢ 3 do artigo
8.° ¢ das alineas b) e ¢) do n.° 2 do artigo 15.° do
decreto em apreciagio, ter concluido pela pronincia de
inconstitucionalidade.

Necessariamente que, para uma tal postura, teve de
haver no acérddo a consideragdo de um paralelismo
entre o «subsector» em causa e 0 sector privado ou,
a0 menos, na sua logica, uma absoluta autonomia
dominial sobre os meios de produgdo daquele sub-
sector.

Olvidou-se, porém, de uma banda, que se podem
multiplicar os exemplos de intervengdo dos poderes
ptiblicos no sector privado, sujeitando os titulares dos
bens e meios de producdo inerentes a este a iniimeras
obrigagdes e fiscalizagdes — ndo cabendo aqui sequer
efectuar quaisquer exemplos, por consabidos — e, de
outra, que a interven¢do do governador civil, obstativa
das deliberagdes tomadas pela assembleia de compar-
tes ao abrigo das alineas a) a e) e g) do n.° 1 do artigo
8.°, ndo tem nada a ver com uma forma de tutela
administrativa de mérito sobre os actos daquela assem-
bleia praticados no Ambito das actividades descritas em
tais alineas, antes se assumindo como uma mera tutela
de legalidade, simplesmente inspectiva e formal, pois,
como alids diria ser pressuposto no acérdio ao se refe-
rir af a uma «certa forma de intervencdo administra-
tiva».

Ora, se assim deve ser perspectivada aquela «inter-
vengéo», entdo afigura-se-me ildgica a consequéncia que
0 acdrddo dela retira.

E refiro ilégica porquanto ndo se me apresenta qual-
quer logismo entre o reconhecimento de que a inter-
vengdo em causa ndo visa o mérito das deliberacdes e
de gestdo e a conclusdo segundo a qual, mesmo assim,
hd reflexo vinculador da gestio ao Governo, nio
valendo, no meu entender, argumentar-se com a pos-
sivel demora da assun¢do da eficdcia das deliberagSes
das assembleias de compartes, dado o disposto no n.°
3 do artigo 8.° do decreto, e ainda com uma pseudo-
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-substituicdo, quanto a eficiéncia daquelas deliberagoes,
de actos da administra¢io que se lhes sobreponham,
precisamente pela circunstincia de o seu mérito néo ser,
por ndo poder, tocado.

A tutela meramente inspectiva e formal, na minha
visdo, é perfeitamente compreensivel, até se se atentar
nas caracteristicas de desenvolvimento sdcio-cultural do
suporte humano da assembleia de compartes, razdo pela
qual ndo descortino ai qualquer desproporcionalidade
ou €excesso.

Dai que ndo vislumbre a minima contraposi¢do entre
este conjunto de normas € O que s€ €ncontra consa-
grado na Constitui¢do, ja que o ali estatuido ndo ilu-
mina nenhuma perspectiva administrativa conflituante
com a autonomia de gestdo do «subsector» social que
a revisdo constitucional de 1989 «desestatizou».

3 — O que se veio de expor atras nos n.** 1 e 2 tam-
bém é, na minha perspectiva, aplicdvel, com a neces-
saria adaptacgdo, ao grupo de normas contidas nos arti-
gos 16.° a 22.° e 34.° do decreto.

Ainda aqui, porém, no que concerne a norma cons-
tante do artigo 16.°, as consideragdes formuladas no
acorddo sdo, na minha opinido, inconsistentes.

E que partiu-se do principio segundo o qual a «ins-
tituigdo» prevista naquele artigo 16.° conduziria, de um
lado, a «criacdo» (ou institui¢do criativa) de baldios que
0 ja eram e, por outro, a uma intervencdo estadual
inadmissivel, presente a autonomia de uso e fruigdo
efectiva dos baldios.

Em primeiro lugar, ndo me parece que o artigo 16.°
conduza desde logo a institui¢do constitutiva dos bal-
dios que ja o eram.

Vejo antes em tal norma a consagracdo de uma acti-
vidade — deferida ao Conselho de Ministros (cf. artigo
17.°) — relacionatéria ou cadastral dos terrenos que
assumem a natureza de baldios e que, como tal, tém
sido utilizados pelas comunidades locais, a par de uma
verdadeira instituicdo de baldios, para futuro, relati-
vamente a terrenos que obedecam aos pressupostos
indicados nas vérias alineas do artigo 16.°

Ao que se saiba, ndo existe no Pais um cadastro
exaustivo dos baldios, assim sendo o meu entendimento
que o estatuido no citado artigo 16.° tem, concernen-
temente aos terrenos que ja se configuravam como bal-
dios, por primordial inten¢do proceder a um levanta-
mento dos mesmos, conferindo-lhes formalmente o
estatuto de baldios, além de, como decorre do exposto,
conferir e instituir para futuro tal estatuto a outros ter-
renos que venham a ser aproveitados como logradouro
comum pelas comunidades locais.

Esta intervencdo estadual ndo briga, desta sorte, com
a autonomia de posse e gestdo dos baldios, ao que
acresce que o texto da lei fundamental em passo algum,
na minha dptica, aponta para que se obrigue iniludi-
velmente a considerar como baldio qualquer terreno s
pela circunstincia de ser utilizado pelas comunidades
locais, mesmo que essa utilizacdo fosse brigar com
direitos alheios detidos sobre o terreno.

Os considerandos-fundamentos utilizados no acérdao
relativamente ao que se contém na alinea d) do n.° 1
do artigo 19.° do decreto ndo valem, segundo o meu
entendimento, justamente porque opino no sentido de
a «conveniéncia em instituir o baldio e as suas impli-
cacdes» hdo-de relevar, ndo para aquilo a que o acor-
dio apelida de «instituicdo de baldios» tocantemente
a terrenos que ja como tais se haviam de ter, mas sim
respeitantemente aos terrenos que, futuramente, hdo-
-de ser instituidos em baldios.

Por tudo isto, e como logicamente decorrera, nio
posso acompanhar a prontncia de inconstitucionalidade
constante do acérdio quanto 4 norma do artigo 16.°
e, consequencialmente, quanto as normas dos artigos
17.° a 22.° e 34.°

Acresce que, referentemente & conjugacdo das nor-
mas dos artigos 16.° e 17.°, ndo vislumbro, de todo
em todo, que, obedecendo um terreno as caracteristi-
cas categoriais descritas nas alineas a) a ¢) do primeiro,
possa o Conselho de Ministros emitir resolu¢do segundo
a qual ele ndo seria «instituido» em baldio.

Assim sendo, a resolugdo prevista no artigo 17.° ter-
-se-d de considerar como um acto vinculado e ndo
como um acto discriciondrio, motivo por que no fica
na dependéncia da vontade do 6rgdo executivo a con-
feréncia ou ndo conferéncia do «estatuto formal» de
baldio a um terreno que se integre numa das catego-
rias previstas no artigo 16.°

E isto porque a locugdo «sd podem» constante do
corpo desse artigo ligo-a ao entendimento de que uni-
camente se considerardo baldios os terrenos que se inte-
grem numa das aludidas categorias.

Todas estas consideragdes, como evidente se me
depara, aplicam-se as questdes levantadas a propdsito
das normas dos artigos 33.° e 34.° em apreciacdo.

Efectivamente, face as circunstincias de a Constitui-
¢do, na minha visdo das coisas, ndo proibir que se
possa entender como ndo baldio um terreno que esteja
a ser, em dado momento histérico, utilizado pelas
comunidades locais, e de se ndo ter por ilegitima a
intervencdo estadual gizada no artigo 16.° do decreto,
nos termos em que ja atras se discorreu, haver-se-a —
ou impor-se-a até, melhor diria — de reconhecer que
é perfeitamente compreensivel a dacdo de um destino
de gestdo ou administragdo aos terrenos que ainda néo
podem ser inequivocamente reconhecidos como baldios
e, bem assim, de um destino em sede de dominio aque-
les terrenos que, com o passar dos tempos, nao tém
tido afectacdo de posse € uso.

4 — No que concerne as normas dos artigos 25.°,
n.° 3, e 30.°, de igual modo também ¢é profundamente
diferente a minha postura relativamente aquela que foi
assumida no acérddo.

Independentemente da interpretacdo que se venha de
fazer da norma contida no n.° 3 do artigo 25.° — seja
considerar que a resolugdo do Conselho de Ministros
sé pode ser determinar a desintegracdo do ou dos ter-
renos que integram um baldio caso haja parecer favo-
rdvel em tal sentido da assembleia de compartes, seja
considerar que esse parecer ndo ¢ vinculativo da reso-
lugdo —, o que desde logo tenho por seguro € que se
ndo encontra no decreto qualquer norma de onde
decorra a proibigdo de atribuir uma «indemnizagdo»,
«compensagdo» ou «reparagdo» pela desintegracio.

Dai que, nos casos em que porventura seja figura-
vel aquela atribui¢do, basta apelar as regras e regimes
ja existentes no ordenamento juridico para se alcangar
0 que no acérddo € pressuposto COmo uma «ornissao»
(ou proibigdo?) porventura passivel de algum juizo de
desconformidade constitucional, nio vendo, minima-
mente que seja, que a especificidade das «situagdes nor-
mativas» das figuras juridicas em questdo vedem, de
todo em todo, o recurso as regras e principios gerais
norteadores da conferéncia indemnizatdria, compensa-
téria ou reparatdria.

Mas, para além de tudo isto, olvidar se nido deve,
na minha Optica, que, tendo presente o n.° 2 do artigo
25.° e os casos em que existe parecer favordvel
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da assembleia de compartes, dificilmente é configura-
vel uma desintegracdo (através de um processo expro-
priativo ou ndo, ndo interessa agora) operada por acto
unilateral de entidade revestida de jus imperium, sendo
certo que, se a desintegragdo visar ou tiver por fim a
efectivacdo de um projecto de desenvolvimento socio-
-econémico da zona, designadamente em termos de
criagdo de postos de trabalho ou do contributo para
a fixacdo de populagdes, ja nessa efectivagdo se encon-
tra a «compensacdo» ou «reparagdo» adequada.

Depois, ndo se pode também passar em vdo possi-
veis dificuldades que se anteolham sobre a forma e
sujeitos da «indemnizacdo», da «compensagdo» ou da
«reparacdo» € que até podem apontar para a extrema
dificuldade, se ndo em alguns casos impossibilidade, da
sua efectiva concretizagdo, tudo isto apontando, pois,
no meu modo de ver, para que se ndo possa dizer que
o principio de justica que emana do Estado de direito
democrético imponha a conferéncia, em tais casos, de
atribui¢do indemnizatoria ou compensatéria.

Por isso ndo detecto qualquer inconstitucionalidade
nas normas em aprego.

5 — No que toca & norma constante do n.° 3 do
artigo 28.° do decreto, sou de opinido de que se ndo
pode argumentar, ainda que subsidiariamente, com a
circunstancia de exornar do artigo 89.° da Constitui-
¢do um principio que legitima a intervengdo governa-
mental extintiva dos baldios consagrada naquela norma.

E que, em primeiro lugar, ndo é liquida a existéncia
de um principio tal como o gizado.

Em segundo, distingo entre o abandono de um meio
de produgdo ¢ o ndo uso de um terreno como logra-
douro comum por parte de uma comunidade local.
Aqui ndo h4d uma vontade de nio extrair dos meios
de produgdo os bens ou valores que sdo sua fungdo
produzir. Antes existe uma nio necessidade da comu-
nidade local em usar para seu proveito o terreno bal-
dio, quer porque o povo deixou de se dedicar a activi-
dades que entdo eram prosseguidas no baldio, quer pelo
desaparecimento da prépria comunidade, quer porque
as utilidades do terreno ja ndo interessam a comuidade
tendo em conta o que ele veio a produzir, quer por
outros motivos.

Mas, a mais de tudo isto, a legitimidade da inter-
vengdo governamental justifica-se, pois hd que confe-
rir destinagdo a um terreno que deixou de produzir e
de ser aproveitado, sendo certo que o baldio s6 se jus-
tifica justamente se se destinar a um uso pelos povos.
Onde tal uso ndo existir, ndo tem justificagdo que um
terreno deva considerar-se baldio.

Ora, a afericio da materialidade do ndo uso nio é
uma matéria que, na minha perspectiva, deva impor
uma actividade em que, pela natureza das coisas, um
orgdo jurisdicional deva ter logo, ndo a iltima, mas
a primeira palavra e, para além do mais, porque nio
se divisa aqui qualquer espécie de litigio cuja resolu-
¢80 sé possa ser inserida na reserva de juiz.

6 — Por ultimo, em referéncia ao n.° 1 do ar-
tigo 29.° do decreto n.° 317/V, também é acentuada
a minha discordancia quanto & solugdo alcangada no
acordio.

Na verdade, conquanto se reconhega que outro pode-
ria ser o prazo findo o qual a ndo utilizagdo do baldio
acarretaria a sua extingdo, o que é certo é que a liber-
dade conformativa do legislador, ao fixar aquele prazo
num periodo de mais de dois anos, ndo ¢ passivel, na
minha perspectiva, de censura constitucional por tal
prazo se mostrar irrazoavel.

Na realidade, ndo se pode escamotear a finalidade
dos baldios, qual seja a de servirem os terrenos que
o0 compdem ao uso das comunidades locais.

Ora, se esse fim se ndo prossegue em concreto, isto
¢, se durante um lapso de tempo ndo irrisério um ter-
reno ndo ¢ usado para a finalidade que o conduz a con-
siderar como baldio, ndo € justificdvel que continue
como tal, improdutivo e imprestdvel para a finalidade
que detém, quando, afinal, sdo as comunidades locais
que se postam perante ele numa atitude de desinteresse
de utilizagao.

De onde ndo poder ter por intolerdvel a fixagdo do
prazo previsto no n.° 3 do artigo 29.°, embora nio
possa deixar de expressar que o periodo em causa é
exiguo.

Nenhuma das normas do decreto em aprego ques-
tionadas pelo requerente se me apresenta como incons-
titucional e, consequentemente, outra posicio nio
poderia ter que ndo a de votar contra a prontincia de
inconstitucionalidade constante do presente acér-
ddo. — Bravo Serra.

Declaragdo de voto

No presente acérddo, o Tribunal Constitucional
pronuncia-se pela inconstitucionalidade das normas dos
artigos 8.°, n.”* 2 e 3, 15.°, n.° 2, alineas b) e ¢), 16.°,
17.° a2 22.°,25.°, n.° 3, 29.°, n.° 1, 30.°, 33.° ¢ 34.°
do decreto n.° 317/V, cuja apreciagdo foi solicitada
pelo Presidente da Republica. Votei vencida pelas
seguintes razdes:

1 — Considero que a exigéncia estabelecida no
artigo 8.°, n.° 2 (e a que se refere também o n.° 3)
do decreto sob apreciagdo ndo é inconstitucional: o
requisito de aprovac¢do pelo governador civil de deli-
beragbes tomadas pela assembleia de compartes [as das
alineas a), b), ¢), d), e) e g) do n.° 1 do artigo 8.°]
ndo visa qualquer controlo de mérito sobre as mesmas
deliberagdes.

O acto de aprovacgdo desenvolve, ali, duas fungdes:

a) Uma funcdo preliminar de controlo da legali-
dade das deliberagdes, cuja oportunidade
radica, desde logo, na dimensdo social da ges-
tdo comunitéria;

b) Uma fungdo de certificacdo, conferindo maior
solenidade ao contetido das mesmas delibera-
¢0es, visto que se trata de um requisito de efi-
cdcia que coenvolve sobretudo questdes de opo-
nibilidade do exercicio de direitos.

Naéo se v&, com isto, que a aprovagdo pelo governa-
dor civil daquelas deliberagdes da assembleia de com-
partes —que sO pode ser recusada «com fundamento
na ilegalidade das mesmas» — constitua uma medida
desproporcionada, susceptivel de pdr em causa a liber-
dade de gestdo pelas comunidades locais dos meios de
produgdo comunitarios, constitucionalmente garantida
[Constituicdo da Republica Portuguesa, artigo 82.°,
n.° 4, alinea b)]. Ndo se vé que haja ai o que o acér-
ddo refere como «subordinagdo do sector da proprie-
dade social ao sector publico» ou como «intervengio
potencialmente paralisadora da actividade daquele
6rgdo de gestdo comunal». O controlo de legalidade
¢ uma realidade distinta do sector publico da proprie-
dade e da problemética da sua delimitagdo em relagdo
ao sector social.
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2 — Considero ainda que as normas do decreto
n.° 317/V sobre a instituigdo dos baldios ndo sdo con-
trarias & Constituicdo. (Cf. artigos 16.° a 22.° e 34.°
daquele decreto.)

Desde logo, o artigo 32.° subtrai ao processo de ins-
tituicdo previsto no capitulo 1l «os baldios cuja
entrega aos respectivos compartes tenha sido valida-
mente efectuada nos termos do n.° 1 do artigo 18.°
do Decreto-Lei n.° 39/76, de 19 de Janeiro, e que, no
momento da entrada em vigor da presente lei, tém, no
pleno exercicio das suas fungdes, conselhos directivos
eleitos de acordo com o citado decreto-lei».

Resulta, assim, uma solug¢do de nio reversibilidade
para os baldios ja constituidos. O processo de institui-
¢ao é referido aos ferrenos aptos a constituirem-se em
baldios, mas que ainda ndo sdo legalmente considera-
dos como tais.

E niao se argumente com o que «séculos de consue-
tudinariedade ji consagraramy.

Os baldios ndo sdao uma realidade fora do direito a
que haja de corresponder um modo de instituigdo mera-
mente espontdneo. Ndo vale aqui uma argumentacgio
assente na «natureza dos terrenos baldios» que se impo-
nha & Constituicdo e a liberdade do legislador.

O procedimento de instituicio ndo configura um
mecanismo de estatizagdo, a invasdo do social pelo
publico; antes representa a conversdo de uma realidade
factica numa realidade juridica. Em nenhum dos sec-
tores do direito, mesmo naqueles onde impera a auto-
nomia privada (v. g., direito das obrigagdes) se pres-
cinde de regras imperativas, nomeadamente no que
respeita a requisitos de formalidade ad substantiam,
pois que mesmo os arranjos de vontade dos particula-
res tém sempre uma potencial dimensdo de eficdcia
perante terceiros, a requerer a prescricio de normas
imperativas tuteladoras do interesse publico.

Para mais, a protec¢do constitucional do sector coo-
perativo e social nao tem a mesma vertente negativa
que ¢é assinalada ao sector privado da propriedade.
A evidéncia com que ali se mostra uma decisiva finali-
dade social havera de conformar a compreensdo da
autonomia das formas de gestdo dos meios de produ-
¢do comunitdrios, legitimando o papel do Estado na
sua constituicdo e ordenagdo.

3 — Considero também que a apreciagdo da consti-
tucionalidade das normas dos artigos 25.°, n.° 3, e 30.°
do decreto, relativas, respectivamente, a desintegragdo
e extingdo dos baldios por utilidade publica, ndo con-
voca os artigos'62.° e 83.° da Constituigdo da Repu-
blica.

O que se infere das normas ali contidas é um direito
a indemnizagdo em caso de reversdo do direito de pro-
priedade privada. SO nesta hipotese hd um direito a
indemnizagao.

E de nada vale, por cautela semantica, falar de com-
pensagdo em vez de indemnizagido, pois que nada de
diverso é coberto por cada um dos termos.

No caso em aprego, ndo existe reversdo da titulari-
dade do direito de propriedade, ndo se verifica a hipo-
tese contida nas normas dos artigos 62.° e 83.° da
Constituig¢do.

A referéncia constitucional ao subsector comunita-
rio [artigo 82.°, n.° 4, alinea b)] é uma norma defini-
toria, que estabelece uma caracterizagdo do mesmo sub-
sector pela posse e gestdo comunitdrias, sem espago
para o postulado da «dominialidade» comunitdria em
que assenta a tese do acdrdao.

O que vale aqui €, antes, a afirmagdo do principio
do Estado de direito democratico, referido expressa-
mente no artigo 2.° da Constituigdo. A especial pre-
ceptividade desta norma ser4 indiferente ao siléncio da
lei ern matéria de garantia de direitos adquiridos.

No decreto em aprego ndo estd, pois, implicado o
afastamento de mecanismos de salvaguarda de direitos
ou mesmo de eventual responsabilidade do Estado em
caso de cessagdo de exploragdo dos bens que integram
os meios de produgdo comunitérios.

Dai o ndo ser possivel concluir por um juizo de
inconstitucionalidade das normas dos artigos 25.°,
n.° 2, ¢ 30.° do mesmo decreto.

4 — Finalmente, considero que o prazo de dois anos
de ndo utilizagdo, estabelecido no artigo 29.° do decreto
n.° 317/V como fundamento para a extingdo dos bal-
dios, ndo se configura desproporcionado nem desade-
quado, ndo importando, por isso, violagdo do
artigo 18.°, n.® 2, da Constituigdo.

Com efeito, o essencial dos baldios é o uso. O sub-
sector comunitdrio, por defini¢do, assenta numa légica
de posse e fruicdo, de efectividade de utilizacdo. E esta
a referéncia decisiva das sua protecg¢do constitucional.

A exigéncia de asseguramento da func¢ido social dos
meios de produgdo havera, pois, de ter, neste sector,
uma particular intensidade.

5 — Quanto as normas do artigo 15.°, n.° 2, ali-
neas b) e c¢), e dos artigos 17.° a 22.° do decreto
n.° 317/V, afiguram-se-me também conformes a Cons-
titui¢do, valendo aqui a argumentagdo relativa aos arti-
gos 8.° e 16.°, respectivamente. — Assungdo Esteves.

Declaragéio de voto

Niao acompanhdmos a posi¢do que fez vencimento
em varios e decisivos pontos. Eis, em tracos breves, os
fundamentos da nossa discordancia:

1 — A Constituicdo, na sua actual versdo, decorrente
da Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de Julho, garante,
no artigo 82.°, n.° 1, a coexisténcia de trés sectores de
propriedade dos meios de produgdo (sector publico, sec-
tor privado e sector cooperativo e social) — garantia
esta que constitui um principio fundamental da orga-
nizagdo econdmico-social [artigo 80.°, alinea b)].

No sector cooperativo e social, a Constitui¢do
incluiu, inter alia, «os meios de produgio comunita-
rios, possuldos e geridos por comunidades locais»
[artigo 82.°, n.° 4, alinea b)].

Temos por liquido que nesta expressdo estdo inseri-
dos necessariamente os baldios e que esta categoria de
bens constitui a principal — embora nido a unica —
modalidade de «meios de produg¢do comunitdrios».

A Constituicdo contém, assim, uma garantia da exis-
téncia de baldios, isto é, de bens —em regra,
terrenos — especialmente afectados a utilizagdo comum
dos residentes numa determinada circunscrigdo territo-
rial ou parte dela [cf. também o artigo 80.°, alinea e),
que indica como um principio fundamental da organi-
zagdo econdémico-social a «protec¢do do sector coope-
rativo e social de propriedade dos meios de produgio»].

S6 que, contrariamente ao que afirma a posi¢do que
fez maioria, entendemos que a garantia constitucional
ndo ¢ uma garantia de «propriedade» ou de «titulari-
dade», mas td0-s6 de posse e gestdo. A lei fundamen-
tal considerou a «posse e a gestdo» pelas comunidades
locais como elementos essenciais do regime dos meios
de produg¢do comunitdarios, deixando — talvez
intencionalmente — na penumbra a questdo da «pro-
priedade» ou da «titularidade dominial» dos baldios.
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Esta conclusdo resulta clara, desde logo, do cotejo
entre a alinea b) do n.° 4 do artigo 82.°, que fala de
meios de produg¢do comunitarios, possuidos e geridos
por comunidades locais, e os n.°* 2 e 3 do artigo 82.°,
que definem, respectivamente, o sector publico como
abrangendo os meios de produgdo, cujas propriedade
e gestdo pertencem ao Estado ou a outras entidades
publicas, e o sector privado como incluindo os meios
de produ¢io cuja propriedade ou gestdo pertence a pes-
soas singulares ou colectivas; e resulta clara, bem assim,
do confronto daquele primeiro preceito constitucional
com o artigo 89.°, n.° 2 (na versdo de 1982), que inse-
ria os «bens comunitarios com posse util e gestdo das
comunidades locais» no sector publico, o qual era inte-
grado pelos bens e unidades de produgdo pertencentes
a entidades publicas ou a comunidades.

Por forga dos precgifos constitucionais citados, deve,
pois, existir um nucleo de bens de produgdo, cuja posse
e gestdo «pertengam» a uma comunidade de compartes.

Mas, se a Constitui¢do contém uma garantia (insti-
tucional) de baldios, ela ndo garante a existéncia de
cada baldio em concreto. Os baldios s6 beneficiam de
proteccdo juridico-constitucional enquanto «cumpram
(ou continuem a cumprir) a sua precipua e tradicional
fun¢io comunitédria, enquanto bens directamente utili-
zados e fruidos pelos compartes, em complemento da
respectiva economia privada» (cf. declaragdo de voto
do Ex.™ Conselheiro Cardoso da Costa, no Acérdao
n.° 325/89).

Com efeito, como refere R. Ehrhardt Soares, «os
baldios estdo propostos a satisfacdo de certas necessi-
dades individuais, precisamente porque nasceram € se
desenvolveram para permitir um aproveitamento silvi-
cola e pastoril de certas terras por certas pessoas», pelo
que «a utilizagdo dos bens ficidrios € um elemento cen-
tral e inelimindvel da figura» (cf. «Sobre os baldios»,
in Revista de Direito e Estudos Sociais, ano XIX, 1967,
p. 290).

Quer dizer que, se um terreno baldio deixar de ser
fruido por uma comunidade local ou se encontrar aban-
donado por esta — e as razdes deste fendmeno podem
ser as mais diversas: o desinteresse das populagdes, o
despovoamento das aldeias, devido & emigragéo, as
mudangas estruturais na economia local, a evolugdo nas
técnicas agricolas, etc. —, ele deixa de estar a coberto
da garantia institucional do artigo 82.°, n.° 4, alinea b),
precisamente porque esse bem ji ndo estd na posse e
na gestio da comunidade local.

Numa situa¢do destas, deve o Estado dar ao terreno
baldio um destino socialmente util, de acordo com a
tarefa que o artigo 66.°, n.° 2, alinea d), da Consti-
tuicdo lhe comete de «promover o aproveitamento
racional dos recursos naturais» € com a incumbéncia
que o artigo 81.°, alinea ¢), lhe dita de «assegurar a
plena utilizagdo das forgas produtivas»: os bens, tanto
0s que sdo objecto de propriedade privada, como 0s
que sdo comunitdrios, tém, na verdade, uma fungdo
social a cumprir.

2 — Na posi¢do que fez maioria perpassa a ideia de
que o sector social, onde se incluem os baldios, cons-
titui um sector de produgdo cujo regime juridico ha-
-de ser idéntico ao do sector privado, por isso que deva
beneficiar de idéntica autonomia de gestdo, sendo,
assim, constitucionalmente ilegitima toda a intervencdo
do Estado destinada a definir os principios juridicos
a que essa gestdo deve obedecer e, bem assim, a acau-
telar seja a sua legalidade, seja a sua conformidade com

o interesse geral. As matérias referidas constituem, para
a maioria do Tribunal, uma «reserva de liberdade» das
comunidades locais, sendo proscrita pela Constitui¢do
toda e qualquer intromissdo do Estado — e, logo, da
Administra¢do Piblica. Uma tal interferéncia — vai
pressuposto nessa impostacdo do problema — sd serd
legitima em relagdo ao sector publico de propriedade
dos meios de produgéo, mas ja ndo em relagdo ao sec-
tor social.

E precisamente esta tese de completa identificagdo
entre o sector privado e o sector social — tese nao
explicitamente formulada, mas implicita em vérios tre-
chos do aresto — que reputamos incorrecta.

O sector social constitui, na verdade, um tertium
genus, ao lado do sector publico e do sector privado.
Ele estd subordinado a principios especificos. Destes,
alguns estardo proximos dos que regem O sector pri-
vado, mas outros serdo inspirados nos do sector
publico.

Assim, os baldios devem ser geridos de acordo com
o principio da liberdade ou autonomia de gestdo, sendo
constitucionalmente ilegitima a sua sujei¢gdo a um
regime de gestdo publica ou gestdo administrativa: neste
aspecto, aproximam-se do regime dos bens do sector
privado. Mas os baldios ndo podem ficar imunes a
penetracdo do interesse geral ou nacional.

E que existe neles um espago onde se interseccionam
o interesse dos compartes ou da comunidade local e
o interesse nacional ou geral, por isso que ¢ constitu-
cionalmente admissivel uma certa intervencio tutelar na
sua gestdo, desde que, claro é, com isso, ndo seja afec-
tada de modo desproporcionado ou excessivo a sua
autonomia gestiondria.

Os baldios abrangem, com efeito, uma importante
frac¢do do territorio nacional — a sua &drea atingira
entre 400 000 ha a 450 000 ha (cf. a interven¢do do
deputado Carlos Duarte, in Didrio da Assembleia da
Repiiblica, 1.* série, n.° 20, de 3 de Dezembro de 1990,
p. 660); assumem uma importancia relevante, ndo sé
para a economia local mas também nacional; numa boa
parte da sua superficie realizaram-se investimentos
publicos, mormemente na sua florestacdo —, cerca de
385 000 ha estdo sujeitos ao regime florestal (cf. a inter-
vengdo parlamentar citada); e, na maior parte dos bal-
dios sujeitos ao regime florestal, o Estado vem parti-
cipando na sua administracéo, ao abrigo dos artigos 9.°
e seguintes do Decreto-Lei n.° 39/76, de 19 de Janeiro.

Sdo tudo razdes a apontar no sentido de que ¢ de
interesse geral uma certa intervencdo tutelar na sua
gestdo.

3 — As consideragbes expostas permitem, simulta-
neamente, enquadrar e antever a posi¢do por nos defen-
dida quanto a questdo da constitucionalidade das nor-
mas do decreto da Assembleia da Republica n.° 317/V
questionadas pelo Presidente da Republica.

Este decreto define, no seu artigo 1.°, baldios como
sendo terrenos aproveitados como logradouro comum
por comunidades locais e por elas possuidos e geridos
nos termos nele estabelecidos e respectivas disposi¢des
regulamentares. No artigo 2.°, enumeram-se, exempli-
ficativamente, as actividades que integram o conceito
de logradouro comum: a apascentacio de gados, a pro-
ducdo e corte de matos, combustivel ou estrume, a cul-
tura e outras utilizacdes de natureza agricola, silvicola
ou silvo-pastoril. O artigo 3.° apresenta as nogdes de
comunidades locais ¢ de compartes ¢ os artigos 5.° e
seguintes fornecem-nos a indicagdo dos orgdos de admi-



N.° 146 — 28-6-1991

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

3305

nistracdo dos baldios — a assembleia de compartes e
o conselho directivo (tal como no Decreto-Lei
n.° 39/76) —, a sua composigdo, o seu funcionamento
e a sua competéncia.

4 — Questiona-se a constitucionalidade das normas
dos n.* 2 e 3 do artigo 8.° do decreto n.° 317/V, na
medida em que fazem depender a eficacia de algumas
deliberagdes da assembleia de compartes da sua apro-
vagdo pelo governador civil.

Pois bem: estas normas contendem com o disposto
no artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da Constitui¢do, trans-
formando «o principio da autonomia dominial comu-
nitdria num regime de disciplina administrativa, uma
vez que colocam na dependéncia de actos do governa-
dor civil a eficdcia de deliberacdes tomadas pela assem-
bleia de compartes — no uso de competéncias proprias
e exclusivas» —, como defende o Presidente da Repu-
blica e foi acolhido pela maioria do Tribunal?

Entendemos que ndo. A lei fundamental garante,
como se disse, a existéncia de baldios, os quais devem
ser possuidos e geridos por comunidades locais. Néo
conflituando seguramente aquelas normas com a posse
dos referidos meios de produgdo pelas comunidades
locais, tudo se resume em saber se elas contém uma
limitagcdo desproporcionada ou irrazodvel da autono-
mia de gestdo ou de administragio dos compartes. Ou,
noutros termos, se o regime juridico instituido pelos
preceitos referidos ainda deixam as comunidades locais
um espaco significativo de liberdade ¢ de autonomia
de gestdo, em termos de se poder afirmar, com segu-
ranga, que a gestdo daqueles bens continua a perten-
cer (ou a ser imputada) & comunidade de utentes dos
baldios.

A resposta a este quesito ndo pode desligar-se de uma
analise das caracteristicas que enformam o acto de
tutela integrativa «a posteriori» (cf. Diogo Freitas do
Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. 1,
Coimbra, Almedina, 1986, pp. 696 e 697) de algumas
deliberagdes da assembleia de compartes.

Ora, verifica-se, em primeiro lugar, que a emanacio
do acto integrativo da eficdcia das delibera¢des da
assembleia de compartes contempladas nas alineas a),
b), ¢), d), e) e g) do n.° 1 do artigo 8.° apenas pode
ser recusado com fundamento na ilegalidade das mes-
mas. Dai decorre que a figura de que estamos a falar
ndo é uma verdadeira e propria «aprovagdo» — que,
em regra, surge como um acto de segundo grau de con-
trolo da legalidade e do mérito de outro acto —, mas,
antes, como um auténtico «visto», que se confina a
uma verificacdo preventiva da legalidade da delibera-
¢do da assembleia de compartes (cf. o n.°2 do
artigo 8.°, in fine). Em segundo lugar, o que o decreto
consagra é o principio da aprovacdo tdcita (cf. o n.° 3
do artigo 8.°): o siléncio do governador civil, prolon-
gado por um prazo de 45 dias, a contar da data da
assembleia de compartes em que foram adoptadas as
deliberacdes, equivale & aprovacdo destas, n3o sendo,
deste modo, necessidria a emanacgio de um acto
expresso de aprovagdo para que elas produzam plena-
mente os seus efeitos. Em terceiro lugar, o acto de
recusa de aprovag@o é um acto administrativo auto-
nomo em relagdo ao acto da assembleia de compartes,
pelo que é impugnavel perante os tribunais administra-
tivos, com fundamento em ilegalidade, nos termos do
artigo 268.°, n.° 4, da Constitui¢do, e sujeito também,
naturalmente, ao meio processual acessério de suspen-
sdo da eficacia, nos termos dos artigos 76.° e seguin-

tes da Lei de Processo nos Tribunais Administrativos
(Decreto-Lei n.° 267/85, de 16 de Julho). A isto acresce
que a suspensdo judicial da eficdcia do acto expresso
de recusa de aprovagdo — que sera decretada pelo tri-
bunal administrativo, se se verificarem os pressupos-
tos definidos no artigo 76.° daquele diploma legal —
constitui um expediente simples e rdpido de que dis-
poOe a assembleia de compartes para ultrapassar os pre-
juizos decorrentes do bloqueamento da imediata pro-
dugdo dos efeitos de uma determinada deliberagio
daquele o6rgdo. Por fim, as deliberagdes que o
artigo 8.2, n.° 2, sujeita a um «visto» de legalidade do
governador civil (seis num total de 17) sdo todas elas
potencialmente susceptiveis de contenderem com prin-
cipios legais respeitantes a gestdo e utilizagdo dos bal-
dios.

Ha-de ser, por isso, constitucionalmente admissivel
que o legislador crie um mecanismo que possibilite ao
Governo, por intermédio do governador civil, obstar,
de forma preventiva, a emanagdo de actos ilegais.
Assim sucedera, por exemplo, com o regulamento do
uso ¢ fruicdo do baldio [alinea a)], em relagdo ao qual
convém impedir a ndo consagragdo de formas de uso,
ocupagido e transformacdo dos terrenos baldios, incom-
pativeis com as definidas em leis ou em planos territo-
riais de caracter sectorial (v. g., planos de ordenamento
de parques € reservas naturais e planos de valorizagdo
de dreas de paisagem protegida) ou de planos territo-
riais de cardcter global (v. g., planos regionais de orde-
namento do territorio ¢ planos directores municipais)
que englobem dreas baldias. Outro tanto sucede com
a eleicdo e demissdo dos membros do conselho direc-
tivo, em relacdo as quais se colocard a questdo da
observancia de principios legais [v. g., regras de qué-
rum (cf. artigo 6.°), limitagio de dura¢do de manda-
tos (cf. o artigo 13.°, n.° 2), etc.)]; ou com o plano
de utilizagdo dos recursos do baldio e de aplicagdo das
respectivas receitas [alinea d)] — consagrando-se, neste
ponto, um regime semelhante ao vertido no artigo 17.°,
n. 1, do Decreto-Lei n.° 39/76 —, em que dificilmente
se poderd constestar a necessidade da consagragdo de
um sistema de controlo de legalidade, uma vez que se
estd, frequentes vezes, perante receitas provenientes de
investimentos publicos estaduais, como acontece com
as receitas resultantes das vendas de produtos de explo-
rag¢do florestal provenientes de povoamentos instalados
pelo Estado [cf. os artigos 15.°, alineas a) e b), € 19.°
do Decreto-Lei n.° 39/76].

Séo, pois, tudo matérias que ndo se podem conside-
rar totalmente estranhas aos interesses gerais do Estado,
em termos de deverem caber exclusivamente aos com-
partes. Arredam completamente o Estado de toda e
qualquer intervengdo — ainda que ténue, como sucede
no caso concreto — na definigdo e controlo do uso,
ocupagdo ¢ transformacéo do solo baldio e reivindicar
para esta categoria de bens uma liberdade de utiliza-
¢do completa, bem superior aquela que é reconhecida
pela Constituicdo aos bens fundidrios integrados na
propriedade privada.

Para se ver que assim é basta pensar nas multiplas
disposi¢des legais limitativas do uso, transformagio e
ocupagdo do solo incluido na propriedade privada
— limitagdes que encontram o seu fundamento no
principio reconhecido pelos textos constitucionais de
varios paises europeus — € também implicitamente pelo
nosso —da fung¢do, vinculacdo ou obrigacdo social da
propriedade privada (cf. Fernando Alves Correia, O
Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coim-
bra, Almedina, 1990, pp. 314 e segs.).
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Estas algumas das razdes por que consideramos que
a normas dos n.”* 2 e 3 do artigo 8.° do decreto da
Assembleia da Republica n.° 317/V ndo sdo inconsti-
tucionais.

5 — O que vem de dizer-se vale com redobrada forga
para a norma do artigo 15.° do decreto.

Al se prevé que, junto dos Orgdos de cada baldio,
haja um representante do governador civil, o qual,
tratando-se de baldio florestado a cargo da Direcgdo-
-Geral das Florestas, lhe ¢ proposto por esta. A esse
representante —que ¢ o elo de ligagdo entre os érgios
do baldio e o governador civil — cumpre ainda servir
de contacto com os servigos piiblicos a que os 6rgdos
comunitdrios tenham necessidade de recorrer.

Também este artigo 15.° ndo é, pois, inconstitu-
cional.

6 — As normas dos artigos 16.° a 22.° do decreto
citado contém o regime da instituicdo dos baldios.

Estes preceitos tém como finalidade proceder a um
levantamento, recenseamento ou cadastro dos terrenos
que sdo efectivamente utilizados pelas comunidades
locais, pois s6 esses —e ja ndo os que foram abando-
nados pelos utentes— sdo, em verdade, baldios, nos
termos do artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da Constitui¢do.

Com efeito, é o texto bdsico que considera como ele-
mentos essenciais do conceito de baldio a sua posse e
gestdo por comunidades locais. Nao havendo posse, isto
é, ndo se verificando a ocorréncia das ac¢des de uso
e frui¢do de terrenos pelos compartes, ndo se estd
perante um baldio, na acep¢do constitucional.

O Decreto-Lei n.° 39/76 nio transferiu, automatica-
mente, para as comunidades locais a posse e a gestdo
dos baldios. De acordo com o artigo 18.°, n.° 1, deste
diploma legal, a entrega aos respectivos compartes do
uso, frui¢do e administragdo dos baldios opera-se, em
cada caso, por efeito da recepgdo, no Ministério da
Agricultura e Pescas, de cdpia auténtica da acta da reu-
nido ou reunides da assembleia de compartes em que
tenha sido escolhida a forma de administragdo e elei-
tos os membros do conselho directivo, através da qual
se verifique terem sido preenchidos os requisitos esta-
belecidos naquele diploma. Por sua vez, o artigo 19.°
dispde que, enquanto se ndo tiver operado a entrega
nos termos previstos no artigo 18.°, serdo transitoria-
mente entregues as autarquias locais 60 % das receitas
resultantes das vendas de produtos de exploragdo flo-
restal provenientes de povoamentos instalados pelo
Estado e 80% dos provenientes de povoamentos de
regeneragdo natural ou jd existentes & data da submis-
sdo ao regime florestal.

Tendo presentes estes preceitos do Decreto-Lei
n.° 39/76, qual é hoje a realidade da utiliza¢cdo dos bal-
dios pelas comunidades locais?

De acordo com a intervengdo do deputado Carlos
Duarte no debate parlamentar do projecto de lei que
esteve na origem do decreto da Assembleia da Repu-
blica n.° 317/V (cf. Didrio da Assembleia da Repu-
blica, 1.* série, n.° 20, de 3 de Dezembro de 1990,
p. 660), aquela é a seguinte:

Actualmente, verifica-se que destes — da drea
total dos baldios, acima referida — s6 141 000 ha
(37 %) foram devolvidos aos compartes, conforme
a legislagdo, e os restantes 243 000 ha (63 %) con-
tinuam sob gestdo da Direc¢do-Geral das Flores-
tas e das autarquias. Curioso ¢ referir que, nesta
area solicitada e entregue aos compartes, se cons-
tituiram, desde 1976, 637 assembleias de compar-

tes, das quais so restam 132 em funcionamento.
As restantes ou deliberaram passar a administra-
¢do para as juntas de freguesia, sem suporte legal,
ou ndo tém orgdos em efectividade de fungdes, e
as verbas respeitantes a exploragao florestal e des-
tinadas aos moradores desses lugares ou freguesias
estdo congeladas 3 ordem da Direcgdo-Geral das
Florestas.

Perante este panorama — que ndo sofreu contesta-
¢a0 no debate parlamentar —, ninguém negara a utili-
dade ¢, até, a necessidade de, por motivos de certeza
e seguranga, se fazer um recenseamento dos baldios que
efectivamente o sdo e se dar um destino socialmente
util aos baldios abandonados (cf. resposta do deputado
Oliveira e Silva a um pedido de esclarecimento do
deputado Jodao Magids, in Didrio da Assembleia da
Repuiblica, cit., p. 667).

Ora, antes de mais, face A realidade existente, ndo
se vé que haja de ter-se por constitucionalmente inad-
missivel a exigéncia de uma espécie de «renovagao de
titulo» dos baldios. Depois, o sistema adoptado no
decreto (recte, nos seus artigos 16.° a 22.°) ndo cons-
titui um obstdculo ou um dnus desproporcionado i ins-
tituicdo dos baldios, nem conduz & desprotecgdo do sec-
tor social da propriedade dos meios de produgio.

De facto, por um lado, o artigo 16.° indica como
candidatos positivos & instituigdo como baldios todos
os terrenos considerados como tais pelo Decreto-Lei
n.° 39/76 e por este devolvidos ao uso, frui¢do e admi-
nistragdo dos respectivos compartes. Por outro lado,
o artigo 32.° considera como automaticamente institui-
dos os baldios cuja entrega aos respectivos compartes
tenha sido validamente efectuada nos termos do n.° 1
do artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 39/76, de 19 de
Janeiro, e que, no momento da entrada em vigor do
decreto, tenha, no pleno exercicio das suas fungdes,
conselhos directivos eleitos de acordo com aquele
diploma legal. Por fim, a resolucdo do Conselho de
Ministros instituidora dos baldios, nos termos do
artigo 17.°, é inequivocamente um acto administrativo
vinculado quanto ao seu quid ou conteudo, pelo que,
desde que um determinado terreno se integre numa das
alineas do artigo 16.° e tenham sido cumpridas as for-
malidades procedimentais, nio pode o Conselho de
Ministros recusar a instituigdo do baldio, sob pena de
ilegalidade, contenciosamente sindicavel.

E este um ponto que ndo nos oferece quaisquer duvi-
das, face ao que dispdem os artigos 16.° a 22.° do
decreto, uma vez que eles contém disposi¢des vincula-
tivas ndo s6 do procedimento a que deve obedecer a
resolucdo do Conselho de Ministros, mas também do
contetido deste acto. Ao emanar a resolugdo prevista
no artigo 17.°, o Conselho de Ministros age na veste
de orgdo administrativo — e n3o na de érgio poli-
tico —, estando, por isso, subordinado, tal como os
restantes 6rgdos da Administragdo Publica, & observin-
cia da lei e dos principios juridicos fundamentais refe-
ridos no n.° 2 do artigo 266.° da Constituigéo.

Nem se argumente, ex adverso, com o disposto no
artigo 19.°, n.° 1, alinea d), do decreto, onde se afirma
que o parecer a elaborar pela junta ou juntas de fre-
guesia, bem como por outras entidades ou servigos
publicos, nomeadamente servigos regionais do Minis-
tério da Apgricuitura, Pescas e Alimenta¢do, sobre os
antecedentes e a situagdo actual dos terrenos a insti-
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tuir como baldios deve abranger, entre outros aspec-
tos, a conveniéncia da sua instituicido como baldio e
suas implicagdes.

E que este preceito limita-se a definir o conteudo
necessdrio do referido parecer — o qual ndo tem qual-
quer cardcter vinculativo para o Governo —, nio
podendo extrair-se dele qualquer ideia ou principio que
autorize caracterizar a resolu¢do do Conselho de Minis-
tros como um acto administrativo totalmente discricio-
ndrio e, logo, enformado, nos seus elementos estrutu-
rais, por critérios de mera conveniéncia ou
oportunidade.

O processo de instituicdo dos baldios constante do
decreto n.° 307/V surge como um coroldrio dos deve-
res constitucionais que impendem sobre o Estado de
«promover o aproveitamento racional dos recursos natu-
rais» [artigo 66.°, n.° 2, alinea d)] e de «assegurar a
plena utilizagdo das forgas produtivas» [artigo 81.°, ali-
nea c)], categorias em que se incluem os baldios.

7 — E também o dever de «promover o aproveita-
mento racional dos recursos naturais» e, mais lata-
mente, o dever de promover que 0s bens sejam utili-
zados de acordo com o seu destino universal ou comum
que da cobertura constitucional a norma do artigo 34.°
do decreto.

Na verdade, tal preceito limita-se a definir o destino
de um baldio que deixou de o ser, por ter deixado de
ser utilizado (e, assim, instituido), passado um lapso
de tempo razoavel (cinco anos). A sua integracdo no
dominio privado das freguesias em que se situam surge
como /logica ¢ natural, porque se trata do ente autdr-
quico que mais préximo estd das populacoes locais.

8 — Sendo constitucionalmente admissivel a exigén-
cia de um processo de instituicdo dos baldios, legitima
é, do ponto de vista constitucional, a norma do
artigo 33.° do decreto, que preceitua que, enquanto os
baldios ndo forem efectivamente instituidos, sdo eles
administrados provisoriamente pelas juntas de fregue-
sia em que se situam.

Do que se trata, com efeito, é de prover interina-
mente ao aproveitamento de terras que, de outro modo,
poderiam ficar sem servir o bem comum — o que, j&
se vé, atentaria contra a finalidade social que os meios
de produgdo devem cumprir.

9 — O artigo 25.° prevé, no seu n.° 1, a possibili-
dade de desintegracdo de terrenos de um baldio por
motivo de utilidade publica. O n.° 2 do mesmo pre-
ceito refere que a utilidade publica pode decorrer do
fim publico do empreendimento em causa ou da sua
relevincia para o desenvolvimento sécio-econdémico da
zona, designadamente em termos de criagdo de postos
de trabalho ou do contributo para a fixacdo das popu-
lagdes. E o n.° 3 daquele artigo estatui que a desinte-
gracdo se efectuard por resolucdo do Conselho de
Ministros, depois de parecer obrigatoriamente aprovado
pela assembleia de compartes.

Por sua vez, o artigo 28.°, n.° 1, alinea b), indica
como causa de extingdo de um baldio a sua total afec-
tagdo, por razdes de utilidade publica, a fins de outra
natureza, referindo o artigo 30.° que & extingdo de um
baldio com base naquele fundamento se aplica o dis-
posto no artigo 25.°, com as necessarias adaptagdes.

A figura da «desintegracdo», tal como ¢é delinecada
pelo artigo 25.°, é caracterizavel, grosso modo, como
uma «expropriagdo parcial» de um terreno baldio, por
motivos de utilidade publica, de interesse comum, de
interesse geral ou de utilidade geral. O instituto da

«extingdo» de um baldio, por razdes de utilidade
publica, assume, em termos gerais, a natureza de uma
«expropriagdo total» de um baldio.

Temos por liquido que os baldios estdo sujeitos a
expropria¢do por utilidade publica (cf. R. Ehrhardt
Soares, Sobre os Baldios, cit., pp. 308-313), com a fina-
lidade da sua aplicacdo a um fim de interesse geral.
Nio faria, de facto, sentido que este tipo de bens bene-
ficiasse de uma protec¢do ilimitada e absoluta, em ter-
mos de o Estado ficar impossibilitado de, através de
um acto unilateral da Administragdo, subtrair um deter-
minado terreno baldio a posse dos compartes, para o
destinar a um fim de utilidade geral.

Os baldios podem, deste modo, ser retirados da
esfera juridica da comunidade de utentes, por motivos
de utilidade publica, tal como qualquer bem incluido
na propriedade privada, ou qualquer coisa integrante
do dominio patrimonial dos entes publicos ou, inclu-
sive, do dominio piblico. Neste ultimo caso, o que
sucede é que a afectagdo de certos bens do dominio
publico, designadamente das autarquias locais, a outros
fins de utilidade piublica mais premente (precisamente
aqueles que justificam o recurso a expropriagdo) ¢ feita,
ndo através da expropriacdo, mas antes por meio da
figura juridica da «mutacdo dominial ou da transfe-
réncia de dominio», com a qual, «mediante uma decla-
ra¢do formal, os bens sdo desvinculados da satisfagdo
de certa necessidade, para serem em seguida postos ao
servico de uma outra» (cf. Ehrhardt Soares, Sobre os
Baldios, cit., p. 309, e Fernando Alves Correia, As
Garantias do Particular na Expropriacdo por Utilidade
Publica, Coimbra, 1982, p. 96).

A maioria do Tribunal concluiu pela inconstitucio-
nalidade das normas dos artigos 25.°, n.° 3, ¢ 30.° do
decreto da Assembleia da Republica n.° 317/V, ndo no
segmento em que atribuem ao Conselho de Ministros
competéncia para, através de resolugdo, declarar a
desintegracdo de um terreno de um baldio, por motivo
de utilidade piblica, ou a extingdo de um baldio, no
seu todo, igualmente por razdes de utilidade publica,
mas na parte em que elas ndo contemplam expressa-
mente um direito de «indemniza¢ao» ou de «compen-
sacdo» em consequéncia daqueles actos ablativos.

E neste preciso ponto que se situa a nossa divergén-
cia em relagdo a posi¢do que fez vencimento.

Com efeito, se a norma do artigo 25.° houvesse de
ser interpretada com o sentido de que a resolugdo do
Conselho de Ministros desintegradora de um terreno de
um baldio sé pode ser emitida desde que haja um pare-
cer conforme da assembleia de compartes (cf. R. Ehr-
hardt Soares, Direito Administrativo, Coimbra, 1978,
pp. 136-138), ndo podendo, por isso, aquele 6rgdo pro-
ceder a desintegragdo se existir um parecer discordante
da assembleia de compartes — interpretagdo que pode-
ria encontrar um certo apoio no texto daquele preceito,
quando afirma que a desintegragdo se efectua «depois
de parecer obrigatoriamente aprovado pela assembleia
de compartes» —, o instituto da desintegragio deixa-
ria de ter qualquer semelhanga com a «expropriacdo»
por utilidade publica, pois faltar-lhe-ia a natureza aufo-
ritdria e unilateral, propria deste acto. Estar-se-ia, nesse
caso, antes perante uma cessdo amigdvel de bens, que
ndo reclama qualquer «indemnizacdo» ou «compen-
sacao».

Mas, se a aludida norma nio consentir aquela inter-
pretagdo e antes houver de ser entendida com o sen-
tido de que o parecer da assembleia de compartes ¢ um
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parecer obrigatdrio, mas ndo vinculante, podendo, con-
sequentemente, o Conselho de Ministros proceder a
desintegragdo de um terreno de um baldio, por motivo
de utilidade publica, mesmo em face de um parecer
negativo da assembleia de compartes —interpretagdo
esta mais adequada, em termos de politica legislstiva,
dado que ndo seria razodvel que um parecer discordante
da assembleia de compartes bloqueasse a possibilidade
de o Conselho de Ministros afectar uma parcela de um
terreno baldio a um fim patente ou manifesto de utili-
dade ou de interesse publico —, entdo, a norma néo
¢ inconstitucional, jd que ela ndo nega o dever de
«indemnizag¢do» ou de «compensacdo» dos prejuizos
suportados pela comunidade local.

No parecer obrigatoriamente aprovado pela assem-
bleia de compartes, pode esta assumir varias posi¢des:
expressar a concordancia com a desintegragdo, indepen-
dentemente de qualquer compensagdo especifica; mani-
festar o entendimento de que os membros da comuni-
cade local ndo suportam qualquer prejuizo em
consequéncia do acto de desintegracdo de uma deter-
minada frac¢do de um terreno baldio; ou considerar
que os prejuizos oriundos daquele acto sdo razoavel-
mente compensados pelos beneficios advindos da con-
cretizacdo do fim publico justificativo da desintegra-
¢do — trata-se, por exemplo, de uma obra ou
empreendimento que tem especial relevdncia para o
desenveolvimento sdcio-economico da zona, designada-
mente criando postos de trabalho ou contribuindo para
a fixacdo das populagdes (cf. o artigo 25.°, n.° 2).

Ora, em situagdes destas, é dbvio que ndo ha que
falar em obriga¢do de «indemnizagdo» ou «compen-
sacdo».

A necessidade de uma compensacgdo especifica so se
colocara verdadeiramente naqueles casos em que a
assembleia de compartes dela ndo prescinda e se veri-
fique, objectivamente, que os prejuizos suportados
pelos membros da comunidade local ndo sdo compen-
sados pelos beneficios decorrentes da obra ou empreen-
dimento publico que vier a ser realizado no terreno a
desintegrar do baldio.

Numa hipdtese destas, a ideia de justica que vai
implicada no principio do Estado de direito, conden-
sado no artigo 2.° da Constituicdo, constituira funda-
mento ou credencial suficiente para a atribuicdo de uma
compensacdo adequada em beneficio da comunidade de
utentes — e isso independentemente de qualquer pre-
visdo legal expressa.

Num tal caso, o problema resolve-se, segundo pen-
samos, pela aplicagdo analdgica dos n.”* 2, 3 ¢ 4 do
artigo 1.° do Cédigo das Expropriagdes (aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 845/76, de 11 de Dezembro, alterado
pontualmente por alguns diplomas posteriores), onde
se determina que as autarquias locais tém direito a ser
compensadas dos prejuizos efectivos que resultarem da
afectagdo dos seus bens de dominio publico a outros
fins de utilidade pubica e se refere que a entidade com-
petente para declarar a nova afectagdo tem competén-
cia para fixar o montante da compensagdo, bem como
a forma de a realizar. Também na situagdo acima refe-
rida, o Conselho de Ministros, de par com a emana-
¢do do acto desintegrativo, fixard o montante da com-
pensagdo, bem como a forma de a realizar — a mais
adequada serd, certamente, a compensagio in natura
ou cm espécie.

O discurso que vem de produzir-se vale, mutatis
mutandis, para o caso de extingdo de um baldio, por
causa da sua afectacdo total a um fim de utilidade
publica.

Estas as razdes por que entendemos que a auséncia
de previsdo expressa, nas normas dos artigos 25.°,
n.° 3, e 30.° do decreto apreciado, do direito de
«indemniza¢do» ou de «compensagdo» — a qual, ao
invés do que afirma a maioria do tribunal, ndo é, de
modo algum, equivalente a uma recusa da existéncia
deste direito — ndo constitui motivo inquinador da sua
constitucionalidade.

10 — Os artigos 28.°, n.> 1, alinea a), e 3, 29.° ¢
30.° do decreto também ndo padecem de qualquer vicio
de inconstitucionalidade.

J4 atrds se sublinhou que apenas gozam da garantia
constitucional dos baldios aqueles terrenos que ainda
cumpram a funcdo tradicional de servirem de logra-
douro comum dos povos de determinada circunscrigdo
territorial — e enquanto a cumprirem.

Por isso, se os povos deixarem de dar 3s terras, que
integram o baldio, o0 uso a que elas estdao afectas, deixa
de haver qualquer justificacdo social (e constitucional)
para que as mesmas mantenham o estatuto juridico de
baldios.

A posse da terra ¢ justa e legitima, se e enquanto
serve uma finalidade socialmente 1til. Quando, porém,
a terra ndo ¢ valorizada ¢ impede o trabalho dos outros
ou serve para fins de especulagdo ou exploracao ilicita,
a sua posse (ou propriedade) deixa de ter qualquer jus-
tificagdo, constituindo um abuso. Torna-se, entdo, ile-
gitima ¢ injustificada.

E que — j4 atras se disse — a propriedade tem uma
JSungdo social a cumprir. E, por isso, é de todo inad-
missivel que haja «bens jacentes», «bens de méio
morta», bens que ndo estejam ao servico do bem
comum.

A esta luz, bem se compreende, pois, que os baldios,
«que deixarem de ser utilizados como logradouro
comum pelas comunidades locais», se extingam, como
preceitua a alinea a) do n.° 1 do artigo 28.°, sem que,
com isso, se viole qualquer norma ou principio consti-
tucional.

Que nessa extingdo ndo hd inconstitucionalidade, ¢
algo com que também estd de acordo a maioria do Tri-
bunal. E essa maioria ndo questiona tdo-pouco a legi-
timidade constitucional da norma do n.° 3 do
artigo 28.° do decreto —que determina que a extingdo
do baldio se faz por deliberagio do Conselho de
Ministros—, nem a do processo previsto para essa
extingdo pelo artigo 29.°, nem ainda a do destino das
terras que integravam o baldio extinto — uma finali-
dade de utilidade publica (artigo 30.°).

Que seja o Conselho de Ministros a determinar a
extingdo dos baldios, verificados que sejam os respec-
tivos pressupostos, é, de facto, coisa que bem se com-
preende quando se tiver em conta que o estatuto juri-
dico deste tipo de bens tem também uma vertente
publicistica, que aqui ha-de ser a prevalecente, pois que,
justamente, estd em causa dar um destino socialmente
util a bens que deixaram de servir a finalidade social
a que estavam afectos — a finalidade de servir de
logradouro comum de uma dada comunidade local.

O meio processual de que hd que lancar mdo para
a extingdo, por sua parte, também se revela perfeita-
mente adequado, pois que, desde logo, prevé-se nele
a iniciativa da comunidade local interessada (a assem-
bleia de compartes ou a assembleia ou assembleias de
freguesia onde sc situam os bens: cf. artigo 29.°, n.° 1).
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E, depois, a resolugdo do Conselho de Ministros é con-
tenciosamente sindicavel, cabendo, assim, sempre ao
juiz a ultima palavra.

Que as terras que integravam o baldio sejam utiliza-
das numa finalidade publica ¢ algo que a vinculacdo
social da propriedade impde.

A maioria do Tribunal entendeu, porém, que é cons-
titucionalmente inadmissivel que os baldios possam
extinguir-se, verificada que seja a sua «ndo utilizag¢do
por um periodo de mais de dois anos» (artigo 29.°,
n.° 1). E isso por considerar que se trata de um prazo
demasiado curto para que um direito possa extinguir-
-s¢ por ndo uso.

Sendo, embora, este um ponto em que a constitu-
cionalidade da solugdo legal é mais duvidosa, ainda
assim, entendemos que nio é, pelo menos, evidente que
o legislador tenha ultrapassado os limites da sua liber-
dade constitutiva.

Pensamos, na verdade, que o prazo de ndo utiliza-
¢do do baldio (uma ndo utilizagdo por mais de dois
anos), capaz de fundamentar a sua extingdo, s apa-
rentemente é um prazo exiguo.

De facto, quanto aos baldios que chegaram a ser ins-
tituidos como tais ao abrigo do disposto no artigo 18.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 39/76, de 19 de Janeiro, esse
prazo de mais de dois anos ¢ bem maior do que isso,
pois que, de um lado, no momento da entrada em
vigor da lei em que o decreto sub iudicio se viesse a
transformar, ja eles ndo teriam conselhos directivos,
eleitos de acordo com aquele decreto-lei no pleno exer-
cicio de fungdes, e, de outro lado, continuavam eles,
por mais de dois anos ainda, a ndo ser utilizados como
baldios. Quanto aos baldios que ndo chegaram, sequer,
a ser instituidos ao abrigo daquele Decreto-Lei n.°
39/76 —para além do tempo entretanto decorrido sem
que tenham sido utilizados como tais—, o decreto sub
iudicio ainda prevé um prazo de cinco anos apds a
entrada em vigor da lei para se proceder & sua insti-
tuicdo. — Fernando Alves Correia — Messias Bento.

Declaragéo de voto

Na declaragio de voto que juntei ao Acdrdio
n.° 325/89 ja deixei expresso o essencial do meu pen-
samento quanto ao sentido em que a garantia da exis-
téncia de um subsector de «bens comunitarios» — hoje
consignada no artigo 82.°, n.° 4, alinea b), da
Constitui¢io — podera valer quanto aos baldios: disse
entdo que isso sO podera acontecer «quanto aqueles bal-

dios que ainda cumpram (ou continuem a cumprir)
a sua precipua e tradicional fun¢do ‘comunitaria’,
enquanto bens directamente utilizados e fruidos pelos
compartes, em completamento da respectiva economia
privada».

Foi a luz deste entendimento, antes de mais, que ndo
votei a inconstitucionalidade, nem das normas que, no
decreto ora em apreco, respeitam a aprovagdo pelo
governador civil de certas deliberagdes da assembleia
de compartes [artigo 8.°, n.°® 2 e 3, e artigo 15.°, n.° 2,
alinea ), segunda parte, e alinea ¢)], nem daquelas
outras que prevéem a institui¢do-dos baldios por reso-
lu¢do do Conselho de Ministros e com ela se conexio-
nam (artigos 16.° e 17.° ¢, depois, artigos 18.° a 22.°,
33.° e 34.°). Quanto as primeiras, acrescentarei tdo-so
que o cardcter «comunitdrio» dos baldios sempre con-
fere a esta figura, volens nolens, um certo elemento ou
ingrediente de «publicidade», suficiente para nao se
dever considerar excessiva a «tutela», estritamente de
legalidade, a que, de acordo com elas, ficariam sujei-
tas certas deliberagdes dos compartes. Quanto, por
outro lado, ao segundo grupo de normas que refiro,
sublinharei apenas ter sido decisiva, para concluir pela
sua ndo inconstitucionalidade, a convic¢do, que firmei,
de que no diploma em aprecia¢do, mdxime nos seus
artigos 16.° e 17.°, ndo se atribui ao Conselho de
Ministros uma competéncia discriciondria, mas antes
uma competéncia vinculada, no tocante a instituicdo
dos baldios.

J& votei, porém, a inconstitucionalidade da norma
relativa ao prazo para a extingdo dos baldios em razao
da sua ndo utilizagdo (artigo 29.°, n.° 1, in fine), bem
como daquelas donde decorre a possibilidade de a
desintegragdo de terrenos baldios ou a extincdo destes,
por utilidade publica, ndo ser acompanhada de ade-
quada compensacdo (artigos 25.° e 30.°). Fi-lo pelo
essencial das razdes expostas no precedente acorddo,
pelo que s6 acrescentarei —e quanto as normas que
menciono em segundo lugar— as seguintes precisdes ou
ressalvas: que, de todo o modo, a auséncia da com-
pensagdo ndo importard inconstitucionalidade nas hipo-
teses em que a nova afectagdo dos terrenos baldios se
traduza ja numa nova utilidade para a concreta comu-
nidade local em causa, e que, definido o principio da
compensag¢do, sempre ficard a questdo de saber como
titular e exercitar o correspondente direito. Pela minha
parte, deixo em aberto esta questdo, com a clara cons-
ciéncia das suas dificuidades. — José Manuel Cardoso
da Costa.



